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Izdaja odločbe o vrnitvi tujcu na območju Slovenije je nov posebni upravni postopek, ki še 
ni bil posebej preučen. Pravna podlaga za izdajo odločbe o vrnitvi je Zakon o tujcih, ki je 
bil sprejet v letu 2011 in je prevzel določbe Direktive o vračanju. Slednja je bila sprejeta s 
ciljem narediti učinkovito vračanje na območju celotne EU, hkrati pa zagotoviti poenotenje 
pravic tujcev v postopkih vračanja, predvsem zagotoviti tujcem pravico do učinkovitega 
pravnega sredstva in sodno presojo odločitve upravnih organov. 
V magistrskem delu sem z metodo analize in metodo deskripcije preučil trenutno pravno 
podlago, tako procesne kot tudi materialne predpise, ki posegajo v izdajo odločbe o 
vrnitvi. Samo izdajo odločbe sem še posebej primerjal s postopkom izdaje odločbe o 
vrnitvi v Republiki Hrvaški. Podrobno sem preučil način dela slovenske Policije pri izdaji 
predmetne odločbe ter z induktivno – deduktivnimi metodami predstavil faze izdaje le te. 
Za empirično raziskavo v magistrskem delu sem z metodo analize obdelal in z uporabo 
komparativne metode med seboj primerjal izdane odločbe policije in odločbe 
drugostopenjskega organa ter sodbe v sodnih postopkih.  
Ugotovitev magistrskega dela je, da postopek izdaje odločbe še zdaleč ni enostaven 
upravni postopek, ki v zadnjih letih zaradi zagotavljanja pravic do združitev družine in 
presojanja načela nevračanja ni niti več učinkovit.  
V zaključku magistrskega dela sem predlagal več izboljšav tako normativnih predpisov kot 
tudi prakse izdajanja odločb o vrnitvi.  
Ključne besede: odločba o vrnitvi, rok za prostovoljno vrnitev, prepoved vstopa, 
učinkovito pravno sredstvo, podaljšanje roka za prostovoljno vrnitev, posebni upravni 
postopek.   
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SUMMARY 
Processual-systems analysis of issuing decisions on aliens' return decision 
The issuance of a return decision to a foreigner in Slovenia is a new special administrative 
procedure, which has not yet been specifically studied. The legal ground for the issuance 
of the return decision represents the Foreigners Act, which has been adopted in 2011 and 
has taken over the provisions of the Return Directive. The later was adopted with the aim 
of enabling successful returns throughout the EU, while ensuring the unification of rights 
of foreigners in return procedures, particularly to grant foreigners the right to an effective 
remedy and judicial review of the decision of the administrative bodies. 
In the Master's thesis, I used the descriptive and analytic method to study the existing 
legal ground, procedural as well as material provisions, which interfere with the issuance 
of a return decision. I particularly compared the issuance of the decision in Slovenia with 
the same procedure in the Republic of Croatia. I thoroughly studied the work methods of 
the Slovenian Police in the issuance of the discussed decision and used inductive-
deductive methods to present the phases of its issuance. In the empirical research in the 
Master’s thesis, I used the analytic and comparative method to compare the decisions, 
issued by the Police, with the decisions, issued by second instance bodies, and judgments 
in court proceedings.  
The main finding of the Master’s thesis is that the procedure of issuing a decision is far 
from being a simple administrative procedure, which is for the past few years due to 
ensuring the right to family reunification and the assessment of the principle of non-
refoulement even no longer effective.  
In the conclusion of the thesis, I suggested more improvements in the case of normative 
provisions as well as the practice of issuing return decisions.  
Key words: returm decision, period for voluntary departure, entry ban, effective legal 
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Leta 2011 je bil v Sloveniji sprejet nov Zakon o tujcih (v nadaljevanju ZTuj-2, Uradni list 
RS, št. 50/11 in nasl., št. 16/17-UPB). Ta je v slovenski prostor s prenosom Direktiva 
Sveta 2008/115/ES o skupnih standardih in postopkih v državah članicah za vračanje 
nezakonito prebivajočih državljanov tretjih držav (v nadaljevanju Direktiva o vračanju) 
vnesel novost za delo Policije, in sicer izdajo odločbe, ki jo izda Policija tujcu, ki 
nezakonito prebiva v Republiki Sloveniji. Direktiva o vračanju namreč predpisuje, da se 
lahko tujec iz države odstrani le s pisno utemeljitvijo, prav tako mu mora biti zagotovljeno 
pravno varstvo, kar po starem Zakonu o tujcih (v nadaljevanju ZTuj-1, Uradni list RS, št. 
61/99 in nasl.) tujcu ni bilo omogočeno. Do sprejema ZTuj-2 je namreč policija tujca, ki je 
nezakonito prebival in ga je bilo treba odstraniti iz ozemlja RS, brez kakršnekoli odločbe 
ali sklepa privedla do državne meje in ga napotila iz Slovenije. Glede na navedeno tujec 
tudi ni imel nobenega pravnega varstva pri odstranitvi iz države, saj ni obstajal institut 
pritožbe na takšno odločitev, prav tako ni bilo določeno nobeno drugo pravno sredstvo za 
zagotovitev varstva pravic tujca.  
Pri odločanju mora pristojni organ, torej policija, odločati in tehtati med javnim interesom 
in koristmi oz. pravicami stranke v postopku, torej tujca. Z vidika ustavnih kavtel, ki 
varujejo tako načelo zakonitosti kot tudi druga načela, je še posebej pomembno, da je 
postopek odločanja pravilno postopkovno določen (več v Jerovšek & Kovač, 2017). 
Zavedati se moramo, da odločbo o vrnitvi izdajajo policisti, ki praviloma nimajo večjih 
izkušenj iz ZUP, razen zadev, ki se subsidiarno uporabljajo v Zakonu o prekrških (Zp-1, 
Uradni list RS, št. 7/03 in nasl.), zato je še bolj pomembno, da je zakonsko določilo jasno 
določno. Odstranitev tujca iz ozemlja Republike Slovenije je ukrep, ki močno posega v 
osebno svobodo tujca. V primeru izdaje odločbe o vrnitvi policisti kar v nekaj položajih 
odločajo po prostem preudarku oz. diskrecijski pravici. Pomembno pa je, da tujcem 
zagotovijo enako obravnavo, enako varstvo pravic in enako odločitev v identičnih oz. zelo 
podobnih primerih.  
Na območju Slovenije v strokovni literaturi še ni zaslediti kritične presoje zakonodaje, prav 
tako še ni izdelana poglobljena analiza dosedanje pravne prakse (prim. Kovač in 
Gradišnik, 2012). Tudi odločbe drugostopenjskega organa niso dosegljive na enem mestu, 
kar bi omogočilo razširjen vpogled v pravno prakso, ki se ustvarja. Odločitve pristojnih 
organov, ki v sodnih postopkih odločajo o izdajanju odločb o vrnitvi, pa so do sedaj še 
redke.  
Edina strokovno pravna presoja zakonodaje in dela policije pri izdajanju odločb o vrnitvi je 
odločba upravne inšpekcije (glej Inšpektorat za javno upravo, 2013), ki je izvedla upravni 
nadzor na PU Kranj, seveda, če ne štejemo odločitev nadzornega, drugostopenjskega 
organa v postopku druge stopnje v odločanju o pritožbah na odločbe ali sodb v sodnih 
postopkih. Krajšo analizo izdanih odločb pa je izvedel Pravno informacijski center (v 
nadaljevanju PIC) (Nabergoj, 2014), v kateri je opredelil predvsem pogoste napake pri 
izdajanju odločb.  
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Namen magistrskega dela je povečati učinkovitost in zakonitost dela policije kot 
upravnega organa pri odstranjevanju tujcev na podlagi izdane odločbe o vrnitvi ob 
hkratnem zagotavljanju pravic tujcev kot strank v postopku.  
Zaradi tega je cilj dela analizirati vrsto pravnega razmerja in posledično razčleniti ustrezen 
(upravni) postopek izdajanja odločbe o vrnitvi, s podciljem ugotoviti, v kolikšni meri se pri 
izdaji odločbe upošteva ZTuj-2 kot lex specialis in v koliki meri bo pristojni organ, torej 
policija, uporabljal splošne določbe ZUP kot lex generalis. Nadalje je cilj raziskati, kako 
učinkovit je postopek Policije pri zagotavljanju javnega interesa, ki je v tem primeru 
varstvo (državljanov) Slovenije pred nezakonitimi migracijami. Cilj dela je tudi analiza 
pravne prakse, ki je razvidna iz odločb organa druge stopnje.  
Za izvedbo teh ciljem sem si zadal hipoteze:  
Hipoteza 1: Odločba o vrnitvi tujca je posamični upravni akt, ki se ne izda nujno v 
enostavnih zadevah, čeprav je zanjo predpisan obrazec.  
Hipoteza 2: Postopki vrnitve tujca se v Evropski uniji (EU) izvajajo poenoteno. 
Hipoteza 3: Tujcem je v postopku odstranitve zagotovljeno ustrezno upravno-pravno 
varstvo, uravnoteženo z javnim interesom, kar vodi v učinkovite postopke.  
Hipoteza 4: Diskrecijska pravica, ki jo ima policist pri izdaji odločbe o vrnitvi tujca, je 
premalo določna.  
Za presojo hipoteze 1 sem opravil analizo ZTuj-2 in posamezne določbe primerjal z 
določbami ZUP, pri čemer sem ugotavljal, kaj sploh je enostavni upravni postopek, kdaj se 
vodi in kdo v tem postopku odloča. 
Pri preverjanju hipoteze 2 sem s preučitvijo tuje literature, predvsem analize Evropske 
komisije (Matrix, 2013), postopka izdaje odločbe o vrnitvi tujcu v izbranih državah 
preveril, ali so države EU prevzele Direktivo o vračanju (Return directive), v kolikšni meri 
in kako jo izvajajo.  
S hipotezo 3 sem skozi načelo zakonitosti preveril pravno varstvo tujca v postopku 
odstranitve, predvsem suspenzivnost pravnih sredstev ter postopek glede odpovedi pravici 
do pritožbe in takojšnjo izvršitev odločbe.  
Za potrditev hipoteze 4 sem pridobil vse odločbe organa druge stopnje za leta 2011, 2012 
in 2013, ki so kazalniki pravne prakse. Z istim namenom sem pridobil odločbe o vrnitvi, ki 
so jih leta 2013 izdali na PU Maribor in odločbe PU Celje za leta 2013, 2014, 2015, 2016 
ter drugostopenjske odločbe o odločanju v pritožbenem postopku na te odločbe. Iz pravne 
prakse sem pridobil tudi nekaj sodb Upravnega sodišča in sodišč višje stopnje, v katerih 
se je odločalo o odločbah o vrnitvi. V analizi le-teh sem ugotavljal razloge za pritožbe ter 
ugotovitve organa druge stopnje in organov v sodnih postopkih glede strokovnosti in 
zakonitosti dela policije, predvsem z vidika odločanja po prostem preudarku. Odločitve 
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sem primerjal s trenutno veljavno zakonodajo, torej z zakonskimi okviri, ki določajo 
odločanje po prostem preudarku.  
V magistrskem delu sem z metodo analize in metodo deskripcije preučil trenutno pravno 
podlago, tako procesne kot tudi materialne predpise, ki posegajo v izdajo odločbe o 
vrnitvi. Samo izdajo odločbe sem še posebej primerjal s postopkom izdaje odločbe o 
vrnitvi v Republiki Hrvaški, predstavil sem tudi vzorec odločbe o prostovoljni vrnitvi 
Nemčije in Hrvaške. Podrobno sem preučil način delo slovenske Policije pri izdaji 
predmetne odločbe ter z induktivno – deduktivnimi metodami predstavil faze izdaje le te. 
Pri tem sem raziskal celotno odločbo o vrnitvi z vidika uporabe ZUP in vseh njegovih 
institutov. Posebno pozornost sem namenil pravici odločanja po prostem preudarku oz. 
načelu zakonitosti.  
Za empirično raziskavo v magistrskem delu sem pridobil že prej omenjene odločbe in 
sodbe. Z metodo analize in z uporabo komparativne metode sem med seboj primerjal 
izdane odločbe policije in odločbe, ki jih je na podlagi pritožbe stranke izdal organ druge 
stopnje, ter odločbe oz. sodbe v sodnih postopkih.  
Na podlagi ugotovitev teoretičnega in empiričnega dela celotnega magistrskega dela sem 
pripravil predloge za poenotenje dela pri izdaji odločbe o vrnitvi v policiji.  
Ker gre za nov posebni upravni postopek, na območju Slovenije ni zaslediti večjih raziskav 
in strokovnih člankov na to temo. Kljub temu pa sta se s problematiko izdajanja odločb 
ukvarjali Kovačeva in Gradišnikova (2012, str. 12–14), ki sta odgovarjali na vprašanja 
glede prepletanja oziroma ločitev prekrškovnega in (dodatnega) upravnega ukrepanja, 
ustreznosti načina odločanja in vsebine posebnega upravnega postopka oziroma 
specialnih pravil glede na ZUP. Nadalje sta preverjali ustavno skladnost enakega varstva 
pravic po 22. členu Ustave, opredelitve statusa organa pri policijskih postopkih in 
spoštovanje pravil o pogojih za uradne osebe znotraj Policije po 31. členu ZUP (na primer 
izobrazba ali strokovni izpit). 
V mesecu juliju 2014 je PIC (Nabergoj, 2014) opravil tudi analizo drugostopenjskih odločb 
o pritožbah zoper odločbe o vrnitvi, kjer je opravil podobno analizo odločb organa druge 
stopnje, kot sem jo opravil sam v magistrskem delu. 
Na mednarodnem nivoju je bila opravljena analiza izvajanja postopkov v skladu z 
Direktive Sveta 2008/115/ES, ki je leta 2013 opravila organizacija Matrix. V tej analizi je 
bila opravljen pregled, kako posamezne države izvajajo postopke vračanja in predvsem 
zagotavljanja varstva človekovih pravic tujcev. Iz navedene analize sem ugotavljal 
primerjavo izvajanja postopkov med izbranimi državami v EU.  
Ostalih študij in raziskav s tega področja ni, prav tako na območju Slovenije ni drugih 
raziskovalnih in strokovnih člankov na to temo. Delno sem si pomagal z magistrskimi deli, 
ki obravnavajo delovanje Policije in povezanih organov oz. uporabo ZUP na področju 
notranjih zadev.  
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2 POLICIJA KOT DEL DRŽAVNEGA IN UPRAVNEGA 
SISTEMA 
2.1 POLICIJA KOT DEL DRŽAVNEGA SISTEMA 
Policija se je skozi zgodovino tako organizacijsko kot tudi funkcionalno spreminjala, kot pa 
navaja Čelik (1991, str. 7) sta nesporni predvsem dve stvari. Policija je vedno bila orodje 
vladajoče oblasti, hkrati pa je vedno skrbela za splošno varnost ljudi in premoženja. 
Policija je skupaj z vojsko ena najstarejših organizacijskih oblik državne oblasti in državne 
uprave (Franulović, Pušeljić & Magušić, 2011, str. 1, 2). 
Državna uprava je v Sloveniji organizirana po resornem načelu, kar pomeni, da se 
organizacije povezujejo po vsebinskih področjih v ministrstvih (več v Tičar & Rakar, 2011, 
str. 206–208 ter Pusić, 2002, str. 33–38). Policija je v večini držav organizacijsko del 
organizacije notranje varnosti, zaradi česar najpogosteje spada v področje Ministrstva za 
notranje zadeve. V nekaterih državah je Policija organizacijsko lahko umeščena tudi v 
pravosodni resor ali pa resor obrambe (Franulović, Pušeljić & Magušić, 2011, str. 1, 2). V 
Sloveniji je Policija trenutno v organizacijskem smislu organ v sestavi Ministrstva za 
notranje zadeve (v nadaljevanju MNZ).  
Organe v sestavi ministrstev ustanovi vlada z uredbo (več v Tičar & Rakar, 2011, str. 213–
216), s katero se določijo tudi delovna področja organov v sestavi. Uredba o organih v 
sestavi ministrstev (Ur. list, št. 35/15 in nasl., 2. odstavek 12. člena) je določila delovna 
področja Policije, kot so varovanje življenja, osebne varnosti in premoženja. Pod te naloge 
spadajo preprečevanje, odkrivanje in obravnavanje kaznivih dejanj in prekrškov, ki spadaj 
pod pristojnosti Policije, med drugim je Policija pristojna za opravljanje nalog zvezi z 
gibanjem in prebivanjem tujcev.  
Notranja organizacija organa se določa po predlogu predstojnika organa v sestavi. O 
organizaciji odloča minister v soglasju z vlado. Policija je na državni ravni organizirana v 
Generalno policijsko upravo (v nadaljevanju GPU), na regionalni ravni v Policijske uprave 
(v nadaljevanju PU) in lokalni ravni v Policijske postaje.  
Organizacijo in hierarhijo policije predpisuje Zakon o organiziranosti in delu v policiji (v 
nadaljevanju ZODPol). ZODPol je bil sprejet leta 2014, prej je organizacijo in delo policije 
predpisoval Zakon o policiji. Policija je postala organ v sestavi MNZ leta 1998 (Kolenc, 
2002, str. 88).  
Policija ima kot organ v sestavi status državnega organa, kar ji omogoča samostojnost 
vodenja in strokovno samostojnost pri izvajanju nalog. Ker pa je del MNZ, je za svoje delo 
odgovorna ministru za notranje zadeve, ki predlaga kadrovski in finančni načrt, sprejme 
program dela organa, mu daje usmeritve za delo in obvezna navodila ter nalaga izvedbo 
določenih nalog in ukrepov ter zahteva poročanje o izvedbi. MNZ izvaja tudi nadzor nad 
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delom Policije, prav tako pa je tudi drugostopenjski organ v pritožbah zoper akte, ki jih v 
upravnem postopku na prvi stopnji izdaja Policija (Tičar & Rakar, 2011, str. 216). 
Slika 1: Organigram Policijske uprave 
 
Vir: Policija (2017) 
Policijo deluje vodi generalni direktor policije (1. odstavek 17. člena ZODPol), ki hkrati 
vodi delo GPU. Generalni direktor policije je predstojnik celotnega organa, torej Policije. 
Organigram policije je razviden iz priloge 1. Na regionalni ravni je Policija organizirana 
preko PU.  
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Nadalje pa se organizacijsko in tudi funkcijsko delovanje in odgovornost v Policiji prenaša 
na policijske postaje, ki jih vodi komandir policijske postaje (28. člen ZODPol). Slednji je 
za svoje delo in delo policijske postaje odgovoren direktorju policijske uprave. 
Podrobnejša organizacijska delitev je razvidna iz gornje slike.  
Ob tem moram navesti še, da je državna uprava teritorialno organizirana zaradi upravne 
dekoncentracije, ki približa upravo subjektu posamezne naloge. V Sloveniji so območne 
enote državne uprave Upravne enote, ki na svojem območju izvajajo upravne naloge iz 
vseh resorjev (glej Tičar & Rakar, 2011, str. 217–224), med njimi tudi področje notranjih 
zadev (glej tudi Pirih, 2014, str. 7–8). Navedeno je pomembno predvsem z vidika dela 
Policije kot upravnega organa v primerjavi z ureditvijo v drugih državah (npr. v Nemčiji, 
Avstriji, Hrvaški (več v nadaljevanju).  
2.2 POLICIJA KOT DEL UPRAVNEGA SISTEMA 
»Upravno pravo predstavlja državno sankcionirana materialna in formalna pravna pravila 
in načela, ki urejajo ravnanje in vedenje subjektov (organov in strank) v upravnopravnih 
razmerjih, v katerih obstaja dejansko ali potencialno nasprotje med zasebnimi in javnimi 
interesi« (Tičar & Rakar, 2011, str. 41). 
Ko navajata Tičar in Rakar (2011, str. 41) so »upravno pravo splošna in posebna 
vsebinska (ali materialna) in formalna (ali oblikovna in postopkovna) pravila, zapisana v 
pretežno prisilnih (ali kogentnih) splošnih in posamičnih pravnih aktih, s katerimi nosilci 
oblasti (država, občine in nosilci javnih pooblastil) odločajo o pravicah in obveznostih 
zavezancev (strank)«. Do upravnopravnega urejanja razmerja med organom in stranko 
pride v primeru kolizije interesov med strankinim interesom in javnim interesom, pri 
čemer upravnopravno razmerje in s tem javna uprava ščiti javni interes.  
Policisti z izvajanjem pooblastil, ki jim dajejo zakonski akti, po eni strani varujejo pravice 
posameznika, po drugi strani pa močno posegajo v pravice posameznika in njegovo 
integriteto (Vidic, 2013, str. 19−21). Temeljne naloge so varovanje življenja, osebne 
varnosti ter premoženja. Prav tako tudi druge naloge, ki jih pojasnjuje ZODPol (18. člen in 
naprej). Tako policija izvaja naloge v okviru zakonskih aktov, ki predpisujejo pristojnosti in 
pooblastila policije, kot so npr. Zakon o kazenskem postopku, Zakon o pravilih v cestnem 
prometu, ZP-1 idr.  
Večinoma represivna vloga policije pa se je v zadnjih dvajsetih letih korenito spremenila, 
saj sedaj njeno delo dopolnjuje tudi preventivna dejavnost, delo policije pa temelji na 
doslednem spoštovanju človekovih pravic in temeljnih svoboščin (Vidic, 2013, str. 19−21).  
Čeprav je Policija organizacijsko del izvršilne veje oblasti in državnega sistema javne 
uprave večina njenih nalog v modernem času ni bila nikoli del ozko gledanega upravnega 
odločanja, še posebej ne na regionalni in lokalni ravni. Delo Policije je bilo bolj usmerjeno 
na področje kazenskega in prekrškovnega prava. Zagotavljanje javnega interesa je temelj 
upravnega postopka, sicer prav tako tudi kazenskega in prekrškovnega, vendar je v 
slednjih izrazito izkazovanje t. i. specialne oz. generalne prevencije, s katero dosežemo, 
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da z grožnjo s kaznijo ali izrečeno kaznijo za pretekla dejanja, preprečimo (nova) 
protipravna ravnanja posameznikov (Kovač in drugi, 2016, str. 167, 168), medtem ko v 
upravnem postopku z normativnimi pogoji predpišemo način izvajanja dejavnosti v 
javnem interesu. Za odločanje o javnem interesu gre vedno, ko organ, ki je skladno z 
načelom zakonitosti pooblaščen v konkretnih in posamičnih zadevah sprejemati 
enostranske, oblastvene odločitve, s katerimi bodo spreminjale pravni položaj pravnih in 
fizičnih oseb ter drugih strank v razmerju do države.  
Da policija v preteklosti ni bila upravni organ potrjuje tudi sodba Vrhovnega sodišča 
Slovenije št. VSS U I 583/57 z dne 9. 11. 1975 iz katere izhaja, da »Postaje milice niso 
upravičene voditi upravnega postopka in po 40. členu ZUP tem postajam tudi ni mogoče 
poveriti zaslišanja prič. Glede na to se izpoved prič na postaji milice ne more šteti za 
dokaz, ki bi bil izveden v upravnem postopku«. Iz te sodbe izhaja, da policija v preteklosti 
ni bila upravni organ in ni imela pravice voditi upravnega postopka.  
Najbližje upravnemu delovanju je bilo še vedno prekrškovno pravo. Pisni akti, ki jih je 
izdajala policija (npr. Zapisnik o preizkusu alkoholiziranosti, Zapisnik o ogledu kraja 
kaznivega dejanja, Uradni zaznamek o ugotovljenih dejstvih in okoliščinah ipd.) so bili 
podrejeni določbam kazenskega in prekrškovnega postopkovnega prava. Policija v 
kazenskih postopkih in prekrškovnih postopkih tudi ni in še vedno ne izdaja konkretnih 
upravnih aktov v obliki ureditvenih upravnih odločb.   
Čeprav se policisti niso zavedali tega, so v svojih postopkih že izdajali upravne odločbe, 
npr. Obrazec o zavrnitvi vstopa na meji, ki ima vse sestavine odločbe. V tem primeru 
ukrepanje policije ni izrek kazni, ampak generalna prevencija (več v Gradišnik, 2014, str. 
42–52). Policija je upravni postopek izvajala še v postopku izdaje odločbe o ustanovitvi 
mejnega prehoda na podlagi Zakona o nadzoru državne meje, za izdajo katere je bila 
pooblaščena PU. 
Prelomen trenutek, ki je upravno pravo bolj zavedno približal tudi vsakemu policistu, je 
bila sprememba Zakona o prekrških leta 2005. ZP-1 je radikalno posegel v ureditev 
postopka o prekrških, kakor smo ga poznali v RS v zadnjih desetletjih.  
S spremembo ZP-1 je zakonodajalec ustvaril postopek o prekršku prekrškovnega organa 
(hitri postopek), ki je na prvi stopnji zamišljen kot upravni postopek, ki ga izvajajo upravni 
ali drugi državni organi in nosilci javnih pooblastil, ki izvajajo nadzorstvo nad izvajanjem 
predpisov, s katerimi so določeni prekrški, ter organi samoupravnih lokalnih skupnosti 
(drugi odstavek 45. člena ZP-1 in Orel, 2009, str. 15, 16). Hitri postopek na podlagi ZP-1 
je po mnenju Orlove (2009, str. 16), prilagojen upravni postopek, v katerem se izrekajo 
kaznovalne sankcije. Kovačeva (2004 in 2011) pa še vedno razlikuje upravni in 
prekrškovni postopek, čeprav zaradi smiselne uporabe določb zakona, ki ureja splošni 
upravni postopek, kot jo ZP-1 prepisuje v 58. členu ZP-1 ugotavlja izjemno prepletenost 
med obema postopkoma.  
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ZP-1 je v 58. členu določil, da se v hitrem postopku glede pristojnosti, zastopanja, jezika v 
postopku, vlog, vabil, zapisnikov, odločb, pregledovanja in prepisovanja spisov, rokov in 
narokov, vrnitve v prejšnje stanje, vročanja in izločitve uradnih oseb smiselno uporabljajo 
določila zakona o splošnem upravnem postopku.  
Prekrškovni organi za izvedbo hitrega prekrškovnega postopka so z določbami ZP-1 postali 
tudi policisti, ki so se prvič srečali z določbami ZUP v takšnem obsegu v smislu subsidiarne 
uporabe določb zakona, ki ureja upravni postopek. Z izvajanjem nalog na področju 
prekrškovnega prava so policist prvič morali tudi odločati in izdajati odločbe o prekršku ter 
plačilne naloge, ki imajo že vse elemente in sestavine odločbe.  
Z gotovostjo lahko rečem, da se je Policija v preteklosti celo izogibala izvajanju nalog po 
zakonu, ki ureja splošni upravni postopek, saj je bilo takšno delo povezano s strokovnim 
izpitom iz upravnega postopka in izdajo pooblastila za vodenje in odločanje v upravnem 
postopku. Strokovni izpit iz upravnega postopka in pooblastilo za vodenje in odločanje v 
upravnem postopku pa so imeli v Sloveniji zelo redki (še leta 2011 so na PU Celje imele 
opravljen strokovni izpit štiri osebe).  
Leta 2011 je bil sprejet ZTuj-2, ki je slovenski policiji prinesel nova pooblastila. Policija je 
tudi na najnižjem nivoju, torej na nivoju policijske postaje, dokončno začela izvajati 
celostni upravni postopek od uvedbe postopka do konca postopka, s čimer je v 
upravnopravnem razmerju med tujcem in državo odločala o dolžnosti zapustitve Republike 
Slovenije tujca, ki nezakonito prebiva v Sloveniji. Temu upravnopravnemu razmerju je 
namenjena tudi ta magistrsko delo.  
2.3 FUNKCIONALNA RAZDELITEV NALOG V POLICIJI 
Funkcionalno razdelitev nalog znotraj policije predpisuje Zakon o organiziranosti in delu v 
policiji. S tem zakonom se določajo posamezne naloge na posameznih nivojih policije. 
Naloge kot take so pomembne zaradi lažjega razumevanja decentralizacije, torej 
razdelitve dela, pristojnosti in pooblastil posameznih nivojev organiziranosti v policiji pri 
izdajanju odločb o vrnitvi.  
Naloge generalne policijske uprave so predpisane v 18. členu ZODPol. V povezavi s temo 
tega dela so pomembne predvsem določbe, da GPU izdaja na prvi stopnji odločbe v 
zadevah nadzora državne meje in tujcev (2. točka navedenega člena).  
Pristojnosti policijske uprave predpisuje 25. členom ZODPol. Tudi policijska uprava ima 
določene pristojnosti na področju obravnave tujcev. Glavna vloga policijskih uprav je 
organizacija dela, nudenje strokovne pomoči in nadzor nad delom policijskih postaj. 
Policijska uprava ima na podlagi zakona pristojnost, da na prvi stopnji izdaja odločbe v 
zadevah prehajanja oseb čez državno mejo in dovolitve zadrževanja tujcev; kar pa ne 
zajema tudi izdajanja odločb o vrnitvi.  
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Po teritorialni in decentralizirani razdelitvi policije se vse naloge policije izvajajo na 
območnih policijskih postajah, torej PP, ki so ustanovljena za delo na točno določenem 
območju PU, kjer izvajajo naloge na območju ene ali več občin (27. člen ZODPol).  
Po funkcijski delitvi pa ZODPol predpisuje še področne policijske postaje, ki pa so 
ustanovljene za izvajanje nalog na točno določenem delovnem področju (npr. Postaja 
prometne policije, Policijska postaja vodnikov službenih psov (in konj), Policijska postaja 
za izravnalne ukrepe, Postaja mejne policije) in so notranje organizacijske enote PU (25. 
člen ZODPol).  
Sam zakon posebej ne določa posameznih nalog, ampak opredeljuje, da so policijske 
postaje ustanovljene za neposredno izvajanje nalog policije na določenem 
območju/področju (25. in 27. člen ZODPol). Navedeno povzema tudi Akt o notranji 
organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v Policiji (Policija, 2008, str. 44–45), 
ki v svojem 27. členu določa naslednje upravne naloge, saj je pristojna za izdajo odločb 
na prvi stopnji v zvezi z gibanjem in zadrževanjem na mejnem prehodu. 
Ker je bil akt sprejet leta 2008, še ne more vsebovati določb o pristojnosti za izdajo 
odločb o vrnitvi, saj je bil ZTuj-2 sprejet leta 2011. Naloge PP s področja tujcev so le 
splošno zapisane, in sicer, da policijska postaja nadzoruje spoštovanje predpisov, ki 
urejajo gibanje in prebivanje tujcev. Ta pristojnost bi bila lahko konkretno zapisana kot 
npr. določba, da je policijska postaja pristojna za izdajo odločb na prvi stopnji v zvezi z 
gibanjem in zadrževanjem na mejnem prehodu. 
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3 TEORETIČNA ANALIZA IZDAJE ODLOČB O VRNITVI PO 
ZAKONU O TUJCIH 
Država ima pravico, da omeji vstop tujcev v državo in čas bivanja v njej, in ta pravica je 
pred ustavno pravico svobode gibanja, kar je razvidno že iz 32. člena Ustave RS. Enako 
izhaja iz sodne prakse Upravnega sodišča, ki jo je potrdilo Vrhovno sodišče RS. Namreč 
ustavna pravica svobode gibanja, ki je določena z Ustavo RS, ni absolutna pravica. Tujci 
morajo namreč za vstop in bivanje v državi izpolnjevati pogoje, ki so določeni z zakoni. 
Tudi iz mnenj Evropske komisije za človekove pravice in Evropskega sodišča za človekove 
pravice ni razvidnega nasprotnega mnenja, te pravice, ki bi tujcu izrecno zagotavljala 
pravico do vstopa na ozemlje posamezne države, pa ni med pravicami, navedenimi v 
Evropski konvenciji o človekovih pravicah (v nadaljevanju EKČP) (Šaloven, 2007, str. 24, 
glej tudi Čebulj, 2002, str. 337–340). 
Pravna pravila v konkretnih družbenih razmerjih se uresničujejo skozi pravne akte (Tičar & 
Rakar, 2011, str. 24–37 in 93–111). Pravne akte izdajajo vse tri veje oblasti, tako 
zakonodajna, izvršilna kot tudi sodna. Za teoretično analizo so pomembni splošni in 
abstraktni akt, torej normativni akti, ki so pravni temelj za izdajo konkretnega upravnega 
akta, tako v materialnem kot v formalnem (postopkovnem) smislu. Splošne pravne akte v 
ožjem pomenu sprejema zakonodajna veja oblasti, splošne upravne akte v ožjem pomenu 
pa izvršilna veja oblasti (podzakonski predpisi). Pri pravnih virih je treba upoštevati še 
supremacijo pravnih aktov Evropske unije, saj pravni akti EU prevladajo nad pravnimi akti 
Slovenije.  
Slovenija je 16. aprila 2003 z državami članicami EU podpisala pogodbo o pristopu skupaj 
z aktom o pristopu, ki določa pogoje, pod katerimi nove države članice vstopajo v EU. 
Pogodba o pristopu ima v celoti naravo mednarodne pogodbe, s katero je Slovenija 
prenesla izvrševanje dela suverenih pravic na EU, s čimer je pravni red EU postal tudi 
pravni red Slovenije. Pravo EU delimo na primarne in sekundarne pravne vire. Primarni 
pravni viri so ustanovitvene pogodbe (PEU in PES1). Za nas so pomembnejši sekundarni 
pravni viri, ki so uredbe, direktive, odločbe, priporočila in mnenja EU. Uredba EU se 
uporablja neposredno in je zavezujoča v celoti, medtem ko pa je direktivo EU praviloma 
treba prenesti v nacionalno zakonodajo, saj države članice zavezujejo k opredeljenemu 
cilju, ne določajo pa zakonodajnih sredstev za njihovo uresničitev (Tičar & Rakar, 2011, 
str. 93–111, tudi Kotnik Šumah, 2006, str. 1). Odločba je izdana v konkretni stvari in je 
zavezujoča za vse, na katere je naslovljena, medtem ko priporočila in mnenja niso 
zavezujoča in so zgolj kot smernice za delovanje držav članic. Pomemben del pravnega 
reda EU je tudi sodna praksa Sodišča ES in Sodišča prve stopnje.  
Z vstopom Slovenije v EU je namreč Slovenija prevzela tudi pravni red EU, zaradi česar so 
hierarhično višji pravni akti EU, šele nato je uvrščena ustava RS.  
                                           
1 Pogodba o Evropski uniji in Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti. 
11 
Skladno z načelom ustavnosti in zakonitosti pravnih aktov ustavi sledijo materialni in 
formalni zakoni ter mednarodne pogodbe, na dnu hierarhične lestvice pa so podzakonski 
predpisi. Ta razdelitev je določena s sistemskimi načeli pravnega reda. 
»Sistemsko konsistenco in dejavnostno učinkovitost veljavnega pravnega reda 
zagotavljajo tri sistemska načela pravnega reda, in sicer (Tičar & Rakar, 2011, str. 25–
26):  
1. pravilo prevlade višjega predpisa nad nižjim in višje norme nad nižjo (Lex superior 
derogat legi inferiori),  
2. pravilo prevlade posebnega (istega ranga) predpisa nad splošnim (Lex specialis 
derogat legi generali),  
3. pravilo prevlade kasnejšega predpisa nad prejšnjim (Lex posterior derogat legi 
priori)«.  
Čeprav v Sloveniji ne velja precedenčno pravo, so konkretni in posamični akti še kako 
pomembni. Slovenija uporablja izraz sodna praksa, ki predstavlja dopolnilni in dodatni vir 
upravnega prava. Pri sodni praksi gre za odločitve organov, ki na višjih stopnjah odločajo 
o pritožbah in tožbah v konkretnih postopkih zoper konkretni upravni akt. Čeprav Tičar in 
Rakar (2011, str. 100–102) navajata, da sodna in druga praksa ni pravni vir in se organ 
pri izdaji konkretnega upravnega akta v konkretni zadevi ne more sklicevati na odločitve v 
podobnih primerih, se v praksi to vse bolj uporablja, seveda ob hkratni razlagi splošne, 
abstraktne pravne norme.  
V določenih primerih se odločbe organov višjih stopenj uporabljajo neposredno, saj je 
organ nižje stopnje neposredno vezan na odločitev višjega organa, na kar napotuje že 
sam predpis (npr. 64. člen Zakona o upravnem sporu (Ur. list RS 105/06 in nasl.), tudi 3. 
odstavek 251. člena ZUP in več Rakar & Tičar, 2011, str. 100–102). Ko organ višje stopnje 
pritožbi/tožbi ugodi, razveljavi izpodbijani akt in naroči pristojnemu organu izdajo novega 
upravnega akta, pri čemer je slednji vezan na pravno mnenje organa višje stopnje glede 
uporabe materialnega prava in na njegovo stališče glede postopka.  
Splošni postopkovni akt na področju upravnih zadev je Zakon o splošnem upravnem 
postopku. Kot pojasnjujejo Breznik, Štucin & Marflak (2008, str. 38–39), lahko postopek 
ustavno skladno uredi drugače kot ZUP samo področni zakon, izvedbeni akt (na primer 
pravilnik ministra) pa le, če področni zakon za posamezno vprašanje poda neposredno 
izvršilno klavzulo.  
Materialne norme ter posamezna postopkovna pravila pri izdaji odločbe o vrnitvi v 
Sloveniji predpisuje ZTuj-2 in v nadaljevanju Pravilnik, kot izvedbeni akt. S teoretično 
analizo izdaje odločbe o vrnitvi bom predstavil regulatorne okvire in posamezne institute 
ZUP, ki so po mojem mnenju najbolj pomembni pri izdajanju odločb o vrnitvi, in ki bi jih 
bilo treba podrobneje preučiti že pred prepotrebno spremembo Zakona o tujcih leta 2011. 
Analizo ZTuj-2 je opravljal že Jevtović (2013), vendar z vidika dela upravnih enot, torej v 
smislu izdaje dovoljenj za prebivanje.  
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V vseh upravnih postopkih so pomembne pravice strank in predpisan način, kako bodo 
stranki zagotovljene pravice v postopku pred upravnim organom. Tega se v primeru 
nezakonitega prebivanja in odstranitve tujca iz Republike Slovenije na podlagi ZTuj-1 in 
prejšnjih zakonov ni predpisovalo oz. se je bilo predpisano zelo ohlapno, kar je dopuščalo 
različne interpretacije pravne norme. To je bil tudi razlog, da se predpisane norme v 
praksi niso izvajale. ZTuj-1 policije ni posebej pooblaščal za izdajo odločbe, s katero bi 
določila rok za prostovoljno vrnitev. Slednjo določbo je ZTuj-1 v 1. odstavku 47. člena že 
poznal, vendar je bila po tedanji razlagi izdaja odločb v domeni upravnih enot, medtem ko 
je bila policija pristojna za neposredno izvršitev odločbe, torej prisilno odstranitev tujca iz 
države (64. člen ZTuj-1). V praksi je to pomenilo, da je policija tujca, za katerega je 
ugotovila, da nezakonito prebiva v Sloveniji, prijela, odpeljala do državne meje in ga 
napotila čez mejo. Takšna praksa izhaja tudi iz obrazložitve sodbe in sklepa Upravnega 
sodišča št. I U 1477/2010 in odločbe Ustavnega sodišča št. Up 456/10-22 in U-I-89/10-16, 
s katerimi sta obe sodišči ugotovili, da bi se tujcu moral določiti rok za prostovoljno 
vrnitev, da so zakonski okviri takšni, da omogočajo pravno praznino in s tem kršijo pravilo 
lex certa, in so kot takšni v nasprotju z 28. členom Ustave RS.  
Pri tem se Upravno sodišče v sodbi in sklepu I U 1477/2010 že sklicuje na Direktivo o 
vračanju, katero bi Slovenija morala v nacionalno zakonodajo implementirati do 24. 12. 
2010, in s katero je Evropska unija (v nadaljevanju EU) določila nekatera procesna pravila 
v postopkih odstranjevanja nezakonito prebivajočih tujcev.  
3.1 REGULATORNI OKVIR EU IN RS (DIREKTIVA SVETA 2008/115/ES, 
ZTUJ-2, PRAVILNIK IN ZUP) 
Splošni pravni predpis Republike Slovenije, ki se nanaša na področje bivanja tujcev v 
Sloveniji, je Zakon o tujcih. ZTuj (Ur. list RS, št 1/91-1) je bil eden prvih zakonov, ki jih je 
sprejela samostojna Slovenija leta 1991. ZTuj se je ves čas spreminjal, še posebej 
pogosto v času približevanja Evropski uniji, v času po vstopu v EU in v času prevzemanja 
Schengenske zakonodaje in nadzora. Za obravnavano temo je zelo pomembna Direktiva o 
vračanju, ki je zavezujoč regulatorni okvir EU. Pravne vire na tem področju dopolnjujejo 
še pravilniki, ki jih je sprejela Slovenija in ZUP, ki tvori formalno pravo, razen v delih, kjer 
ga konkretni pravni akt, torej ZTuj, spreminja ali dopolnjuje.    
3.1.1 ZAKON O TUJCIH 
Zakon o tujcih, ki je bil sprejet leta 1991, je vseboval določbe glede načina vstopa v 
državo, začasnega in stalnega prebivanja, odpovedi prebivanja, prisilne odstranitve tujca, 
bivanja v Centru za tujce, potnih listin za tujca, kazenskih določb in drugih določb glede 
bivanja tujca. Že takrat je ZTuj vseboval določbe o roku za prostovoljno vrnitev in 
prepoved vstopa, za oboje pa je bil pristojen organ, na območju katerega tujec prebiva, 
za kar je bila pristojna upravna enota. Policija oz. policisti kot pooblaščene uradne osebe 
organa za notranje zadeve so bili pristojni za samo izvršitev odločbe, kar so bile ves čas 
do leta 2011 (28. člen ZTuj).  
13 
ZTuj se je ves čas spreminjal v skladu s potrebami modernizacije, novih pravnih razmerij, 
»drugačnih« oz. novih javnih koristi in pravic posameznikov. Po štirih spremembah zakona 
je zakonodajalec leta 1999 sprejel nov Zakon o tujcih z oznako ZTuj-1.  
Stabilnost in trajnost ZTUj-1 (Ur. list RS, št. 61/99 in nasl.) je bila na še večji preizkušnji. 
Leta 2004 je Slovenija vstopila v EU. Pred vstopom v EU je morala uskladiti svojo 
zakonodajo z zakonodajo EU, v nadaljevanju pa ves čas slediti nacionalnim spremembam, 
ki so narekovale spremembo zakona, kot novim pravnim virom EU (tako uredbam kot tudi 
direktivam). Drug prelom trenutek pa je bil vstop Slovenije v Schengensko območje leta 
2007. S tem je Slovenija postala zunanja meja celotne EU. Vsi ti prelomni trenutki so 
vplivali na ZTuj-1, ki je bil zaradi tega spremenjen in dopolnjen kar osemkrat.  
Tudi ZTuj-1 je v 64. členu vseboval podobne določbe glede pristojnosti kot predhodni 
zakon. V skladu z drugim odstavkom navedenega člena je za ukrepe in odločitve ter 
postopke v zvezi s prebivanjem tujcev v Republiki Sloveniji na prvi stopnji pristojna 
upravna enota, na območju katerih tujec prebiva ali namerava prebivati, če sam zakon ne 
določa drugače.  
Policija je bila v skladu s tretjim odstavkom 64. člena ZTuj-1 pristojna za opravljanje 
mejne kontrole, za zavrnitev tujca na meji, izdajo vizuma na meji, razveljavitev vizuma, 
prisilno odstranitev tujca, dovolitev zadrževanja in za druge ukrepe in odločitve v zvezi s 
tujci na meji ali v državi, ki jih določa zakon, ter je prekrškovni organ za odločanje o 
prekrških po tem zakonu. ZTuj-1 je tako bolj opredelil pooblastila tako upravnih enot, kot 
tudi policije. Ureditev glede odstranitve tujca pa je bila tudi v tem zakonu zelo podobna, 
torej nedoločna in nejasna.  
Nejasnost zakona je predvsem v delu, kdo je tisti organ, ki določi rok za prostovoljno 
vrnitev tujcu, ki je nedovoljeno vstopil in ni bil vrnjen na podlagi sporazuma, ali tujca, ki je 
ostal v Sloveniji po poteku dovoljenja za prebivanje ali vizuma. Za izdajo odločbe, s katero 
se je tujcu razveljavilo dovoljenje za prebivanje, ali pa se njegovi prošnji po podaljšanju ni 
ugodilo, je bila pristojna upravna enota, na območju katere je tujec prebival. Prav tako za 
izdajo odločbe o odpovedi prebivanja (49. člen). Pri tem pa zakon sploh ni predvideval 
roka za prostovoljno vrnitev tujcu, ki mu dovoljenje za prebivanje ni bilo podaljšano ali se 
mu je dovoljenje za prebivanje razveljavilo. Šele v določbi 49. člena v primeru odpovedi 
prebivanja je zakonodajalec predvidel postavitev roka za prostovoljno vrnitev.  
Iz besedila 47. člena je razvidno, da je zakonodajalec naložil obveznost tujcu, ki 
nezakonito prebiva, da se sam odstrani iz države takoj ali pa v roku, ki mu je bil 
postavljen (prvi odstavek). Iz četrtega odstavka je razvidno, da bi moral biti tujcu rok za 
zapustitev države določen z odločbo, rok pa ne sme biti daljši od treh mesecev. Odločbo 
pa izda organ, vendar ni nikjer predpisano, kateri je tisti organ.  
Ob upoštevanju zgoraj navedenega 2. odstavka 64. člena je to najverjetneje upravna 
enota, ki je pristojna ukrepe in odločitve ter postopke v zvezi s prebivanjem tujcev. 
Takšno je tudi mnenje Ustavnega sodišča iz zadeve Up 456/10-22 ter tudi odklonilnega 
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ločenega mnenja sodnika Jana Zobca, ki se mu je pridružil sodnik dr. Ernest Petrič. 
Čeprav se odločba nanaša na postopek mednarodne zaščite, pa prav v delu, ki se nanaša 
na izvršljivost negativne odločitve organa, ki odloča o mednarodni zaščiti in obrazložitev 
47. člena ZTuj-1, dejansko pojasnjuje dilemo, kdo je organ, ki bi moral določiti rok za 
prostovoljno vrnitev.  
Iz izreka in obrazložitve odločbe Ustavnega sodišča (Up 456/10−22) izhaja, da sta določbi 
1. in 4. odstavka 47. člena ZTuj-1 premalo določni glede roka, v katerem tujec lahko 
prostovoljno zapusti Slovenijo, in da mora najprej poteči paricijski rok, v katerem tujec 
lahko prostovoljno in brez prisotnosti policije, a nemudoma, odide iz Slovenije, kajti šele 
ko se ta paricijski rok izteče, nastopi izvršljivost odločbe „v pravem pomenu besede“, tako 
da se lahko začne izvajati ukrep z odstranitvijo ob prisotnosti ali celo s prisilo policije. Ta 
rok je treba določiti poleg roka, ki izhaja iz upravne odločbe o zavrnitvi prošnje za 
mednarodno zaščito.“ V opombi št. 19 Ustavno sodišče pravi, da rok za zapustitev države, 
ki izhaja iz upravne odločbe o zavrnitvi prošnje za mednarodno zaščito, je rok, ki je glede 
na drugo alinejo drugega odstavka 47. člena ZTuj-1 določen kot čas, ko je oseba na 
podlagi zakona ali mednarodnega sporazuma lahko v Republiki Sloveniji“. Pri tem sodišče 
tudi ugotovi, da mora pristojni organ v izreku odločitve o zavrnitvi prošnje za mednarodno 
zaščito določiti tudi paricijski rok, v katerem lahko zavrnjeni prosilec za azil prostovoljno 
zapusti Slovenijo. Organ, ki naj določi paricijski rok, je enak tudi v odklonilnem ločenem 
mnenju sodnika Jana Zobca, ki se pa predvsem ne strinja z ugotovitvijo, da je zakon 
resnično tako nedoločno zapisan, ampak pravi, da je 47. člen ZTuj-1 zapisan povsem 
določljivo, glede postavitve roka, in da mora, po njegovem mnenju odločbo o roku za 
prostovoljno zapustitev Slovenije izdati upravni organ ali sodišče.  
S takšno obrazložitvijo lahko obrazložimo tudi obveznost določitve roka za zapustitev 
Slovenije v primeru razveljavitve dovoljenja za prebivanje ali v primeru nepodaljšanja 
dovoljenja za prebivanje. Vendar tudi upravni organi niso imeli prakse, da bi v odločbi o 
razveljavitvi ali zavrnitvi izdaje dovoljenja za prebivanje določali rok za zapustitev države.  
Še vedno pa ZTuj-1 ne vsebuje konkretne obrazložitve, kdo izda odločbo v primeru, da 
tujec ostane v Sloveniji po poteku dovoljenja za prebivanje ali vizuma ali pa tujcu, ki je 
nedovoljeno vstopil. Tega ne vsebuje tudi gornja obrazložitev Ustavnega sodišča. Če pa 
upoštevamo gornjo odločbo, bi verjetno takšno odločbo morala izdati policija v upravnem 
postopku.  
Za ravnanje Policije so bile pomembne tudi določbe 50. člena ZTuj-1, kjer so bili 
opredeljeni pogoji za odstranitev tujca. Po določbah tega člena je bila lahko odstranitev 
prostovoljna ali prisilna. Prostovoljna je bila tista odstranitev, v kateri je tujec sodeloval s 
policijo (2. odstavek 50. člena ZTu-1). Takšne odstranitve pa so bile praktično vse, kajti če 
se tujec ni fizično uprl odstranitvi, je bila to za Policijo prostovoljna odstranitev. Takega 
tujca je policija dala v službeno vozilo in ga odpeljala do meje ter ga napotila v sosednjo 
državo. Če primerjamo 5. odstavek tega člena pa ugotovimo, da je ZTuj-1 tako opisal 
prisilno odstranitev tujca, medtem ko za prostovoljno odstranitev sploh ne omenja, na 
kakšen način bi se izvršila. Realno gledano drugačna izvršitev odstranitve sploh ni 
15 
mogoča. Za izdajo odločbe pa je bil še posebej pomemben 4. odstavek tega člena, ki je 
določal, da se prisilna odstranitev lahko opravi, ko je odločba, na podlagi katere je dolžan 
zapustiti državo, izvršljiva. To torej pomeni, da za prostovoljno odstranitev Policija ni 
potrebovala odločbe, na podlagi katere je tujec moral zapustiti državo, ali da odločba ni 
rabila biti izvršljiva. Zaradi nedorečenosti ZTuj-1 v tem segmentu je bila praksa policije, 
kot sem že navedel, tujca, ki je nezakonito prebival, je policija prijela, izvršila prekrškovni 
postopek in ga nato privedla do državne meje. Pri tem tujec ni imel v rokah nobene 
odločbe ali pravnega varstva zoper odločitev o izvršitvi odločbe. ZTuj-1 je veljal do leta 
2011, ko je bil sprejet ZTuj-2. 
3.1.2 DIREKTIVA O VRAČANJU 2008/115/ES 
Pomembna okoliščina, ki je vplivala na spremembo ZTuj-1, je bila Direktiva o vračanju 
2008/115/ES, ki je bolj določno in jasno zapisala pravice tujca, državljana tretje države, ki 
nezakonito prebiva, v postopku odstranitve iz države in tudi iz ozemlja Schengenskih 
držav. Namen Direktive je jasen, in sicer, da se nezakonito prebivanje državljanov tretjih 
držav zaključi po poštenem in preglednem postopku. V skladu s splošnimi načeli 
zakonodaje EU bi morale biti odločbe, izdane v skladu s to direktivo, sprejete za vsak 
primer posebej in bi morale temeljiti na nepristranskih merilih, pri čemer se ne bi smelo 
upoštevati zgolj nezakonitega prebivanja (enako Acosta, 2011, str. 7–8). Kot ugotavlja 
Acosta, je EU vedno težila k temu, da je učinkovita politika vračanja vitalnega pomena 
tudi za zakonite migracije in azilno politiko. Učinkovito vračanje nezakonitih migrantov je 
ena prednostnih nalog evropske migracijske politike (EMN, 2012, str. 49–50). 
Iz navedenega izhaja, da je Direktiva o vračanju pravni akt, ki določa procesna pravila, ki 
naj bi veljala za ozemlje celotne EU, za primere vračanja tujcev, državljana tretje države, 
ki nezakonito prebivanja, v državo, iz katere izvirajo, tranzitno ali katero drugo državo, v 
katero se tak tujec prostovoljno odstrani.  
Zaradi ukrepov, ki jih Direktiva o vračanju predvideva (prijetje in pridržanje nezakonito 
prebivajočega tujca, izgon mladoletnega tujca brez spremstva in prepoved vstopa v 
državo za obdobje od 6. mesecev do 5 let), se veliko nevladnih organizacij, organizacij za 
človekove pravice in tudi veliko posameznikov ni strinjalo s takšnimi spremembami 
direktive (Acosta, 2011, 8–9, tudi Acosta, 2010, str. 83–84 in Raffaelli, 2011, str. 32–35). 
Direktiva o vračanju je vsa gornja vprašanja uredila na enem mestu.   
Direktiva tako obvezuje države EU, da v primeru ugotovljenega nezakonitega bivanja 
tujca slednjemu obvezno izdajo ustrezno upravno odločbo o vračanju (return decision). 
Kot navaja Acosta (2011, 8–9), so v šestem členu (več o določbah 6. člena v 
nadaljevanju) predvidene tudi izjeme, in sicer možnost izdaje dovoljenja za prebivanja 
zaradi humanitarnih ali drugih razlogov, zaradi česar se odločba o vrnitvi ne izda.  
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Odločba se tudi ne izdaja osebam, ki uživajo pravico do prostega gibanja2. Države članice 
se lahko odločijo, da odločbe ne izdajo državljanom tretjih držav, katere so zalotili pri 
ilegalnem prehodu državne meje ali pa se morajo v skladu z nacionalno zakonodajo vrniti 
v državo zaradi sodelovanja v kazenskem postopku (glej tudi drugi člen Direktive).   
Za vse konkretne postopke je pomembna tudi 10. točka preambule Direktive, kjer je 
navedeno, da mora imeti prostovoljno vračanje prednost pred prisilno vrnitvijo, če pri tem 
ni razlogov, zaradi katerih bi lahko verjeli, da bi bil namen postopka vračanja s tem 
ogrožen, kar posebej poudarja tudi Acosta (2011, str. 12). 
Na podlagi direktive odločba o vrnitvi pomeni upravno ali sodno odločbo ali akt, ki navaja 
ali opredeljuje, da je prebivanje državljana tretje države nezakonito, ter nalaga ali navaja 
obveznost vrnitve (4. točka 1. odstavka 3. člena Direktive o vračanju). Iz navedenega 
izhajajo naslednji poudarki. Odločba o vrnitvi je lahko upravna ali sodna odločba. Torej bi 
na podlagi Direktive o vračanju tudi akt sodnih organov vseboval določbe o zakonitosti 
bivanja ter odločitev o odstranitvi. Bistveno je dejstvo, da mora državljan tretje države 
bivati nezakonito, z odločbo pa se mora tujcu, državljanu tretje države, naložiti obveznost 
vrnitve.  
V II. poglavju Direktiva o vračanju določa pogoje za izdajo odločbe o vrnitvi, pri čemer 
dovoljuje, da se oseba, ki ima dovoljenje za prebivanje v drugi državi, sama vrne v to 
državo. Pri tem Direktiva nalaga, da takšna oseba takoj odide v državo, v kateri ima 
dovoljenje za prebivanje. Če tega ne stori ali če država, v kateri je nezakonito, ugotovi 
razloge javnega reda in miru, mu kljub temu izda odločbo o vrnitvi.  
Rok za prostovoljno vrnitev je predpisan v 7. členu Direktive Sveta 2008/115/ES, kjer je 
določeno, da se v odločbi o vrnitvi določi ustrezno obdobje za prostovoljni odhod v 
obdobju od sedem do trideset dni. Pri tem oseba, ki mora državo zapustiti, ni vezana na 
začetek obdobja in lahko državo zapusti že prej. Nadalje Direktiva določa, da se rok za 
prostovoljno vrnitev lahko podaljša za ustrezno obdobje, pri čemer se upoštevajo posebne 
okoliščine posameznega primera, kot so dolžina prebivanja, šoloobvezni otroci ter druge 
družinske in socialne vezi. Pri tem je treba opozoriti na 10. točko preambule Direktive, 
kjer je navedeno, da se podaljšanje roka za prostovoljno vrnitev določi, če se to zaradi 
posebnih okoliščin izkaže za nujno. Kot navaja Acosta (2011, str. 12), je rok za 
                                           
2 Zakonik o schengenskih mejah določa, da so osebe, ki uživajo pravico do prostega gibanja:  
(a) državljani Unije v smislu člena 20(1) PDEU in državljane tretjih držav, ki so družinski člani 
državljana Unije in uveljavljajo svojo pravico do prostega gibanja, za katere se uporablja Direktiva 
2004/38/ES Evropskega parlamenta in Sveta (1);  
(b) državljani tretjih držav in njihove družinski člani ne glede na njihovo državljanstvo, ki imajo v 
skladu s pogodbami med Unijo in njenimi državami članicami na eni strani in temi tretjimi državami 
na drugi strani pravico do prostega gibanja, ki je enakovredna pravici državljanov Unije; (5. točka 
1. odstavka 2. člena Uredbe (EU) 2016/399 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 9. marca 2016 o 
Zakoniku Unije o pravilih, ki urejajo gibanje oseb prek meja (Zakonik o schengenskih mejah) 
(kodificirano besedilo)). 
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prostovoljno vrnitev pomemben zaradi dveh razlogov, in sicer takšen tujec ne bo pridržan 
in ker se takšnemu tujcu ne izreče prepoved vstopa. Prav tako je pomembno, kot 
ugotavljata že Kovačeva in Gradišnikova (2012, str. 12–14), da je Direktiva pri določanju 
dolžine roka za prostovoljno vrnitev pustila presojo posamezni državi, ki mora rok določiti 
znotraj tega obdobja.  
V obdobju, določenem za prostovoljno zapustitev države, se lahko osebam naložijo 
določene obveznosti, ki so namenjene preprečevanju nevarnosti pobega. Te obveznosti so 
lahko redno javljanje organom, položitev ustrezne finančne garancije, predložitev 
dokumentov ali obveznost zadrževanja na določenem mestu (3. odstavek 7. člena). 
Direktiva o vračanju pa omogoča izrek tudi krajšega obdobja kot sedem dni, če obstaja 
nevarnost pobega ali če je bila vloga za zakonito prebivanje zavrnjena kot očitno 
neutemeljena ali lažna ali če zadevna oseba ogroža javni red ter javno ali državno 
varnost.  
V nadaljevanju Direktiva v 8. členu predpisuje postopek odstranitve in državam članicam 
nalaga, da so dolžne sprejeti vse ukrepe za izvršitev odločbe o vrnitvi, če osebi ni bilo 
odobreno obdobje za prostovoljni odhod, ali če oseba ni upoštevala roka za prostovoljno 
vrnitev. V drugi točki tega člena Direktiva določa, da je možno ukrepe odstranitve izvršiti, 
če se v obdobju, v katerem je bil določen rok za vrnitev, pojavi nevarnost oz. ogrožanje 
(torej, če obstaja nevarnost pobega ali če je bila vloga za zakonito prebivanje zavrnjena 
kot očitno neutemeljena ali lažna ali če zadevna oseba ogroža javni red, javno varnost ali 
državno varnost).  
Države članice lahko tudi sprejmejo ločeno upravno ali sodno odločbo ali akt, ki odreja 
odstranitev, torej ločen akt izvršbe odločbe.  
Oseba se iz države ne odstrani oz. se izvršitev začasno odloži, če bi odstranitev kršila 
načelo nevračanja, ali toliko časa, da se zagotovi suspenzivni učinek odločbe. Države 
članice lahko odložijo odstranitev osebe za ustrezno obdobje tudi po preučitvi okoliščin 
posameznega primera, pri čemer morajo upoštevati fizično ali duševno stanje državljana 
tretje države, tehnične razloge, kot je pomanjkanje prevoznih zmogljivosti ali 
neizvedljivost odstranitve zaradi pomanjkanja identifikacijskih podatkov. Pomembno je, da 
se taki osebi lahko naložijo ukrepi, kot so navedeni v 3. odstavku 7. člena Direktive.  
Glede določb 10. člena Direktive o vračanju je bilo največ polemike, tako pri nevladnih 
organizacijah kot tudi pri organizacijah za varstvo človekovih pravic, saj slednji določa, da 
se lahko iz države odstrani tudi mladoletnih brez spremstva. Mladoletniki brez spremstva 
so že z Direktivo o vračanju opredeljeni kot ranljive osebe (9. točka 3. člena), so pa so 
mladoletni državljani tretjih držav, ki zraven sebe nimajo polnoletnega spremstva, torej 
osebe, ki v času postopka nimajo skrbnika. Tem osebam je treba zagotoviti pomoč 
ustreznih organov že pred izdajo odločbe, pri tem pa že Direktiva predpisuje, da to ne 
morejo biti organi, ki izvajajo prisilno vračanje. Ves čas postopka se morajo zagotavljati 
največje koristi otroka. Pred odstranitvijo takega mladoletnika se je treba še posebej 
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prepričati, da bo oseba vrnjena članu družine, izbranemu skrbniku ali ustreznim 
sprejemnim centrom v državi vrnitve. 
Sama prepoved vstopa je določena v 11. členu Direktive o vračanju in se izreče, če:  
‒ obdobje za prostovoljni odhod ni bilo odobreno ali 
‒ obveznost vrnitve ni bila spoštovana.  
V teh dveh primerih je izrek prepovedi vstopa obligatoren, v drugih primerih (torej, če je 
bil določen rok za prostovoljno vrnitev), pa se lahko izreče tudi prepoved.  
Pomen prepovedi vstopa, kot navaja Acosta (2011, str. 14) in razlaga tudi tretji člen 
Direktive o vračanju, je veljavnost na celotnem območju EU oz. na območju vseh držav 
članic za določeno obdobje.  
Čas prepovedi vstopa se določi ob upoštevanju vseh ustreznih okoliščin posameznega 
primera in načeloma ne traja več kot pet let. Pet let se lahko prekorači, če državljan tretje 
države predstavlja resno grožnjo javnemu redu, javni ali državni varnosti. Prepoved 
vstopa se lahko prekliče ali odloži, če lahko oseba, ki ji je bila prepoved vstopa izrečena, 
dokaže, da je zapustil ozemlje države v roku, ki mu je bil postavljen. Države članice lahko 
v posameznih primerih tudi ne izrečejo tega ukrepa, ga prekličejo ali začasno odložijo 
zaradi humanitarnih ali drugih razlogov.  
Direktiva o vračanju v tretjem poglavju navaja tudi t. i. postopkovne varovalne ukrepe, ki 
so formalni, procesni del Direktive. Odločbe o vrnitvi, odločbe o prepovedi vstopa in 
odločbe o odstranitvi se morajo izdati v pisni obliki, vsebovati pa morajo dejanske in 
pravne razloge ter informacije o razpoložljivih pravnih sredstvih. Informacije o dejanskih 
razlogih so lahko omejene, če nacionalna zakonodaja dovoljuje omejitev pravice do 
obveščenosti, zlasti z namenom varovanja nacionalne varnosti, obrambe, javne varnosti 
ter preprečevanja, preiskovanja, odkrivanja in pregona kaznivih dejanj. 
Glavni elementi odločbe vključno z informacijami o razpoložljivih pravnih sredstvih morajo 
biti na zahtevo osebe prevedene v jezik, ki ga oseba razume ali za katerega se lahko 
smiselno domneva, da ga razume.  
Glede na določbe ZTuj-2 je pomemben tudi 3. odstavek 12. člena Direktive, ki določa, da 
se lahko članice odločijo, da ne uporabijo prevoda glavnih elementov odločbe in informacij 
o razpoložljivih pravnih sredstvih za državljane tretjih držav, ki so nezakonito vstopili na 
ozemlje države članice in zato niso dobili dovoljenja ali pravice do prebivanja v tej državi 
članici. V teh primerih se odločbe v zvezi z vrnitvijo izdajo na standardnem obrazcu, ki je 
določen v nacionalni zakonodaji. Države članice prevedejo splošne informacije z razlago 
glavnih elementov standardnega obrazca v vsaj pet jezikov.  
Direktiva tudi predpisuje pravico do učinkovitega pravnega sredstva, torej pravico do 
pritožbe zoper odločbo, lahko pa država članica zagotovi ponovni pregled odločbe pred 
pristojnim sodnim ali upravnim organom ali pred drugim pristojnim telesom, katerega 
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člani so nepristranski in neodvisni. Ti organi lahko začasno odložijo izvršbo odločbe, razen 
če je začasna odložitev že del nacionalne zakonodaje (13. člen Direktive).  
V nadaljevanju tega člena direktiva nalaga državi, da osebi zagotovi dostop do pravnega 
svetovanja, zastopanja in, kadar je potrebno, prevajalske pomoči. Pravna pomoč in/ali 
pravno zastopanje pa mora biti brezplačno v skladu z ustrezno nacionalno zakonodajo.  
Direktiva o vračanju v nadaljevanju v členih 15., 16. in 17 nalaga še pogoje za pridržanje 
osebe, ki jo je treba odstraniti. Navedeni ukrep je potreben v izjemnih primerih, če ni 
mogoče učinkovito uporabiti drugih zadostnih, vendar manj prisilnih ukrepov za namen 
priprave vrnitve ali postopka odstranitve, če obstaja nevarnost pobega ali se oseba 
izogiba ali ovira pripravo vrnitve ali odstranitve. Pridržanje odredijo upravni ali sodni 
organi s pisno odredbo. V odredbi (odločbi) morajo biti navedeni dejanski in pravni 
razlogi, kar je, kot navaja Acosta (2011, str. 14) pomembno, ker mora organ presojati 
konkretne razloge v konkretni zadevi, zaradi česar se to ne more uporabiti kot splošno 
pravilo. Pridržanje se praviloma izvaja v posebnih centrih za pridržanje. Pridržanje se 
lahko odredi tudi za družine in mladoletnike.  
Navedeno so tiste določbe Direktive o vračanju, ki so pomembne za samo vsebino te 
magistrske naloge in za razumevanje določenih določb nacionalne zakonodaje, torej ZTuj-
2. Posamezne segmente bom skozi določbe ZTuj-2 podrobneje obrazložil še v 
nadaljevanju.  
3.1.3 ZAKON O TUJCIH – ZTUJ-2 
Z Direktivo o vračanju je predpisano, da jo države članice implementirajo v svojo 
nacionalno zakonodajo do 24. decembra 2010. Slovenija je s pripravo zakona zamujala, 
saj je zakon v prvo obravnavo poslala komaj 24. 2. 2011. ZTuj-2 (Ur. list RS, št. 50/11) je 
bil nato sprejet 23. 6. 2011, uporabljati pa se je začel tri mesece po objavi.  
Iz analize je razvidno, da je moral zakonodajalec s prenosom Direktive o vračanju celoten 
postopek izdaje odločbe urediti na novo in določiti tudi pristojni organ, ki bo odločbo 
izdajal. S postopkom je moral zakonodajalec predpisati postopek, ki bo zagotavljal 
ustrezne pravice osebam, ki se jim izdaja odločba o vrnitvi, kot jih predpisuje direktiva. Pri 
tem je moral upoštevati tudi nacionalno zakonodajo in postopkovna pravila, ki so 
predpisana v ZUP. Razlogi, zakaj je bilo pooblastilo za izdajo odločb dano policiji, mi niso 
znane. Policija je od vseh organov državne uprave imela najmanj izkušenj z vodenjem in 
odločanje v upravnem postopku in tudi najmanj izkušenj z uporabo zakona, ki ureja 
splošni upravni postopek, ki se ob upoštevanju 85. člena ZTZuj-2 podrejeno uporablja v 
postopkih po ZTuj-2. Iz Predloga Zakona o tujcih, ki je bil poslan v prvo obravnavo, pa 
lahko razberemo, da je zakonodajalec poskušal urediti enostaven in hiter postopek izdaje 
odločbe o vrnitvi na obrazcu, pri čemer bi policija uporabljala izključno določbe ZTuj-2 in 
ne določb zakona, ki ureja splošni upravni postopek (Vlada RS, 2011, str. 142–143). Sam 
predlog zakona se je do zadnje parlamentarne obravnave večkrat spremenil, zakon pa se 
je spreminjal tudi ves čas izvajanja. Do leta 2017 se je zakon spremenil štirikrat, nekaj teh 
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sprememb pa je spreminjalo tudi določbe, ki urejajo izdajanje odločbe o vrnitvi. Ob 
predstavitvi strogega regulatornega okvirja bom predstavil tudi spremembe določb 
zakona, ki so vplivale na izdajanje odločb. Spremembe so bile posledica težav iz prakse 
ter prakse drugostopenjskega organa in sodne prakse.  
Določbe, ki so bile sprejete leta 2011, so v drugem členu ZTuj-2 pojasnile, da je 
prostovoljno vračanje tisto vračanje, pri katerem se tujec, ki mu je bila izdana odločba o 
vrnitvi, v predpisanem roku prostovoljno vrne v državo, katere državljanstvo ima, ali 
državo, v kateri je oseba brez državljanstva imela svoje zadnje prebivališče ali drugo 
državo, pod pogojem, da ga ta država sprejme, kar je pojasnilo, izpeljano iz osnovnega 
pojma vračanje v Direktivi. Za samo izdajo odločbe je pomemben tudi pojem nevarnost 
pobega, ki pomeni, da obstajajo okoliščine, ki jih določa ta zakon, zaradi katerih se 
domneva, da bi se državljan tretje države, ki je v postopku vrnitve, vrnitvi lahko izognil. 
Ta pojem pa je skladen s pojmom iz direktive. Ostalih pojmov, neposredno povezanih z 
izdajo odločbe o vrnitvi v 2. členu ZTuj-2 ni.  
Pomembna je tudi pristojnost, ki jo določa ZTuj-2. Medtem ko so pristojnosti upravne 
enote3 enake kot v ZTuj-1, pa je policija s tem zakonom dobila več pooblastil, 
najpomembnejše pooblastilo je pristojnost za izvajanje ukrepov iz VI. poglavja ZTuj-2.  
Sama izdaja odločbe o vrnitvi je za policijo predpisana v 6. poglavju ZTuj-2 – Prostovoljno 
vračanje in odstranitev oz. v členih od 63 do 69. ZTuj-2 določbe Direktive o prostovoljnem 
vračanju in izreku ukrepa prepovedi vstopa prenaša tudi že v poglavja o razveljavitvi in 
odpovedi dovoljenj za prebivanje, za katera je pristojna upravna enota. Tako ima 
pooblastila, prenesena iz Direktive, pristojni organ (upravna enota) že v 55. členu ZTuj-2, 
ki predpisuje postopek zavrnitve izdaje dovoljenja za prebivanje. Šesti odstavek 55. člena 
ZTuj-2 namreč določa, da pristojni organ v »odločbi, s katero zavrne prošnjo za izdajo ali 
podaljšanje dovoljenja za prebivanje iz razlogov, določenih v četrti alineji prvega odstavka 
tega člena, ali iz razlogov, določenih v peti alineji prvega odstavka tega člena4, če se ti 
nanašajo na neupoštevanje predpisov, ki urejajo vstop in prebivanje tujcev v Republiki 
Sloveniji, lahko določi, koliko časa je tujcu prepovedan vstop v državo. Čas, za katerega je 
tujcu prepovedan vstop v državo, ne more biti krajši od enega leta in ne daljši od petih 
let. Pri presoji, koliko časa je tujcu prepovedan vstop v državo, organ, ki izda odločbo o 
zavrnitvi, upošteva vrsto in težo okoliščin, zaradi katerih je tujčevo prebivanje v Republiki 
                                           
3 Za ukrepe in odločitve ter postopke v zvezi s prebivanjem tujcev v Republiki Sloveniji so na prvi 
stopnji pristojne upravne enote, na območju katerih tujec prebiva ali namerava prebivati, če ni s 
tem zakonom drugače določeno (2. odstavek 86. člena ZTuj-2). 
4 Četrta alineja prvega odstavka 55. člena ZTuj-2: 
‒ obstajajo resni razlogi za sum, da utegne pomeniti nevarnost za javni red in varnost ali 
mednarodne odnose Republike Slovenije ali obstaja sum, da bo njegovo prebivanje v državi 
povezano z izvajanjem terorističnih ali drugih nasilnih dejanj, nezakonitimi obveščevalnimi 
dejavnostmi, proizvodnjo ali prometom z drogami ali izvrševanjem drugih kaznivih dejanj;  
Peta alinea prvega odstavka 55. člena ZTuj-2:  
‒ obstajajo razlogi za domnevo, da se tujec ne bo podrejal pravnemu redu Republike Slovenije; 
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Sloveniji nezaželeno«. Ukrep se vnese v schengenski informacijski sistem (v nadaljevanju 
SIS) po pravnomočnosti odločbe.  
Podobno oz. identično določata tudi 5. in 7. odstavek 56. člen ZTuj-2 v primeru 
razveljavitve dovoljenja za prebivanje.  
Pristojni organ v obeh primerih odloča po diskrecijski pravici, saj izrek prepovedi vstopa za 
pristojni organ ni zavezujoča (določbe navedenega člena namreč pravijo, da organ lahko 
določi …). 
Šesti odstavek 56. člena ZTuj-2 predpisuje posebne postopkovne določbe, saj določa, da 
je rok za pritožbo na odločbo o razveljavitvi dovoljenja za prebivanje 8 dni po vročitvi 
odločbe.  
Za upravne enote, ki na prvi stopnji vodijo postopke glede izdaje dovoljenja za prebivanje, 
so pomembne še določbe 60. člena ZTuj-2, ki so povzete in spremenjene določbe 47. 
člena ZTuj-2, predvsem v delih, kjer je bil ZTuj-1 nejasen.   
Tretji odstavek 60. člena ZTuj-2 določa, da mora tujec zapustiti državo v roku, ki mu je bil 
postavljen. Rok se določi v odločbi o razveljavitvi vizuma za dolgoročno bivanje, odločbi o 
razveljavitvi dovoljenja za prebivanje, odločbi o odpovedi prebivanja in v odločbi ali 
sklepu, s katerim je prošnja za podaljšanje ali izdajo nadaljnjega dovoljenja za začasno 
prebivanje zavrnjena, zavržena ali je postopek ustavljen. Rok za prostovoljno vrnitev ne 
sme biti krajši od 7 in ne daljši od 30 dni. Pri tem mora pristojni organ upoštevati čas, v 
katerem lahko tujec zapusti državo. Nadalje je še določeno, da se roka za zapustitev 
države ne določi tujcu, katerega prebivanje v Republiki Sloveniji pomeni nevarnost za 
javni red, javno varnost ali državno varnost. Rok za prostovoljno vrnitev začne teči z 
dokončnostjo odločbe.  
Pristojni organ mora dokončno odločbo ali dokončen sklep iz drugega stavka posredovati 
policijski postaji, na območju katere tujec prebiva. Rok, v katerem mora tujec zapustiti 
državo, začne teči z dnem, ko je odločba ali sklep, s katerim je rok določen, dokončen. 
Glede na določbe 56. in 60. člena ZTuj-2 lahko pristojni organ tujcu v primeru, da mu je 
dovoljenje za prebivanje razveljavljeno, ker se ne podreja pravnemu redu Republike 
Slovenije, istočasno določi rok za prostovoljno vrnitev in prepoved vstopa v državo oz. 
schengensko območje. Pristojni organ pa ima v tem primeru različen začetek štetja 
izvršljivosti odločbe, saj rok za prostovoljno vrnitev začne teči z dnem dokončnosti, rok za 
prepoved vstopa pa z dnem pravnomočnosti odločbe. Tretji odstavek 60. člena ZTuj-2 je 
bil spremenjen že leta 2014 z ZTuj-2A (Ur. list RS, št. 26/14). Dodani so bili primeri, v 
katerih pristojni organ določi rok za prostovoljno vrnitev, in sicer zraven naštetih v 
prejšnjem odstavku tudi, če izda odločbo na podlagi tujčeve izjave o odreku dovoljenja za 
prebivanje ter odločbo ali sklep, s katerim je prošnja za izdajo prvega dovoljenja za 
začasno prebivanje, kadar je tujcu v času odločanja o prošnji za izdajo prvega dovoljenja 
za začasno prebivanje dovoljeno prebivanje v Republiki Sloveniji, zavrnjena, zavržena ali 
je postopek ustavljen. Dodano je tudi, da rok za prostovoljno vrnitev izreče tudi pristojni 
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organ5 za razveljavitev ali preklic vizuma v odločbi o razveljavitvi ali preklicu vizuma, če je 
tujec že vstopil v Republiko Slovenijo. V spremembi je določeno tudi, da mora rok, v 
katerem mora tujec zapustiti državo, začne teči z dnem, ko je odločba ali sklep, s katerim 
je rok določen, dokončen oziroma pravnomočen, v primerih, ko je bila odločba ali sklep 
izdan glede enotnega dovoljenja ali modre karte EU. 
Tako je leta 2014 Policija dobila v reševanje novo odločbo na podlagi ZTuj-2. Policija je 
namreč do takrat vizum razveljavljala v skladu z določbami Vizumskega zakonika, pri 
čemer je tujcu izdala vrsto odločbe na obrazcu Standardni obrazec za uradno obveščanje 
o zavrnitvi izdaje, razveljavitvi ali preklicu vizuma in obrazložitev odločitve.  
Podobno dvojnost ukrepanja, kot je navedeno zgoraj, določa tudi 62. člen ZTuj-2 v 
primeru odpovedi prebivanja, kjer je določeno, da se rok za prostovoljno vrnitev določi v 
skladu s tretjim odstavkom 60. člena, zraven tega pa se v odločbi o odpovedi prebivanja 
tujcu določi tudi čas prepovedi vstopa v obdobju od šest mesecev do pet let. V četrtek 
odstavku tega člena je še določeno, da je rok za pritožbo 3 dni od vročitve odločbe.  
V praksi takšnih primerov še nisem zasledil.  
Naslednje poglavje, kot sem že omenil, »pripada« policiji. Za izvajanje ukrepov iz VI. 
poglavja ZTuj-2 je pristojna policija. Tako ZTuj-2 nadalje v 63. členu predpisuje, da se 
tujcu, ki ne zapusti ozemlja Republike Slovenije v skladu s tretjim odstavkom 60. člena 
ZTuj-2 (glej zgoraj na tej strani), na podlagi odločbe o vrnitvi omogoči prostovoljna 
vrnitev ali se ga iz države odstrani.  
Pogoje za izdajo odločbe o vrnitvi predpisuje 64. člen ZTuj-2, po katerem policija izda 
odločbo o vrnitvi tujcu, ki nezakonito prebiva v Republiki Sloveniji, razen:  
‒ če je tujec prijet pri nezakonitem prehajanju državne meje ali v povezavi z njim in po 
tem ni pridobil pravice do prebivanja,  
‒ tujcu, ki je v postopku vračanja ali izročitve na podlagi mednarodne pogodbe o 
vračanju oseb in  
‒ tujcu, ki mu je bila izrečena stranska sankcija izgona tujca iz države.  
Če postopek vračanja po mednarodni pogodbi ni bil uspešen in tujec ni bil sprejet v 
državo pogodbenico, se mu izda odločba o vrnitvi. Ta del je bil kasneje spremenjen in je 
bil dodano, da se odločba izda, če vrnitev ni bila opravljena v 72. urah.  
Tujec, ki nezakonito prebiva v Republiki Sloveniji in ima veljavno dovoljenje za prebivanje 
ali drugo dovoljenje, po katerem ima pravico do prebivanja v drugi državi EU, mora takoj 
zapustiti Republiko Slovenijo in se vrniti v to državo. Če mora takšen tujec nemudoma 
                                           
5 Pristojni organ za preklic ali razveljavitev vizuma so v skladu s 86. členom ZTuj-2: 
− diplomatska predstavništva in konzulati Republike Slovenije v tujini in ministrstvo, pristojno 
za zunanje zadeve (prvi odstavek) 
− Policija (tretji odstavek) 
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zapustiti Republiko Slovenijo zaradi ogrožanja javnega reda in miru ali državne varnosti ali 
če se ni takoj vrnil v državo, v kateri ima dovoljenje za prebivanje, se tudi temu tujcu izda 
odločba o vrnitvi (64. člen ZTuj-2).  
64. člen ZTuj-2 vsebuje tudi določbo posebnega upravnega postopka, po kateri je 
pritožba zoper odločbo o vrnitvi možna v treh dneh po vročitvi odločbe, medtem ko mora 
drugostopenjski organ, ki je v navedenem primeru ministrstvo pristojno za notranje 
zadeve, v postopku reševanja pritožbe o zadevi odločiti najkasneje v osmih dneh. S to 
določbo je zakonodajalec hotel uvesti hiter postopek, s katerim je na eni strani tujcu dal 
malo časa za pritožbo, na drugi strani pa ga je zaščitil pred dolgotrajnimi postopki in 
morebitnim daljšim pridržanjem.  
Sam postopek izdaje odločbe o vrnitvi je določen v 65. členu ZTuj-2. V prvi zakonski 
določbi je bilo prepisano, da policija izda odločbo o vrnitvi tujcu po končanem postopku o 
prekršku zaradi kršitve druge ali tretje alineje drugega odstavka 60. člena tega zakona in 
v primeru iz prve alineje prvega odstavka 60. člena tega zakona, če tujec, ki je 
nedovoljeno vstopil, v postopku vračanja na podlagi mednarodne pogodbe o vračanju 
oseb ni bil sprejet v državo pogodbenico. Kršitve druge ali tretje alineje 60. člena ZTuj-2 
pomeni:  
‒ da je tujec, ki je pravočasno vložil prošnjo za podaljšanje dovoljenja za prebivanje ali 
za izdajo nadaljnjega dovoljenja, ostal v državi tudi po tem, ko je pristojni organ 
odločil o njegovi vlogi (druga alineja),  
‒ da tujec ni upošteval roka, ki mu je bil postavljen v odločbi o razveljavitvi vizuma za 
dolgoročno bivanje, odločbi o razveljavitvi dovoljenja za prebivanje, odločbi o 
odpovedi prebivanja, odločbi ali sklepu, s katerim je prošnja za podaljšanje ali izdajo 
nadaljnjega dovoljenja za začasno prebivanje zavrnjena, zavržena ali je postopek 
ustavljen, odločbi na podlagi tujčeve izjave o odreku dovoljenja za prebivanje, odločbi 
ali sklepu, s katerim je prošnja za izdajo prvega dovoljenja za začasno prebivanje, 
kadar je tujcu v času odločanja o prošnji za izdajo prvega dovoljenja za začasno 
prebivanje dovoljeno prebivanje v Republiki Sloveniji, zavrnjena, zavržena ali je 
postopek ustavljen in v odločbi o razveljavitvi ali preklicu vizuma, če je tujec že vstopil 
v Republiko Slovenijo. 
Največ težav v praksi je v prvi fazi pomenila določba, da se tujcu izda odločba po 
končanem postopku o prekršku, kar je še bolj prepletlo prekrškovni in upravni postopek, 
pri čemer je določba pustila vtis, da je upravni postopek, ki sledi, le izpeljava oz. 
nadgradnja prekrškovnega postopka. Namen postopka izdaje odločbe o vrnitvi je hiter in 
učinkovit postopek vrnitve tujca brez nepotrebnega poseganja v pravice tujca. Če pa se 
(dodatni) upravni postopek prične po zaključenem prekršku, pa moramo presojati, kaj v 
tem času s tujcem, ki nezakonito prebiva. Postopek o prekršku je namreč končan, ko je 
prekrškovni ukrep, ki je določen s plačilnim nalogom, odločbo ali sodbo, pravnomočen. 
199. člen ZP-1 določa, da je plačilni nalog, odločba ali sodba pravnomočna, ko je ni 
možno več izpodbijati z zahtevo za sodno varstvo oziroma s pritožbo, ali če zoper njo ni 
pravnega sredstva. V konkretnem primeru to pomeni, da je postopek o prekršku zaključen 
po osmih dneh od vročitve plačilnega naloga, če oseba ne poda zahteve za sodno varstvo, 
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če pa jo poda, pa takrat ko je pravnomočna sodba sodišča. S takšno določbo pridemo v 
nasprotje z namenom izdaje odločbe o vrnitvi, ki je hiter in učinkovit postopek vrnitve 
tujca v državo izvora. Prav tako je bila z navedeno določbo povzročena odvisnost 
upravnega postopka od prekrškovnega postopka (nekakšna uvedba predhodnega 
vprašanja, na rešitev katerega pa odločitev upravnega organa sploh ni vezana). Več o tem 
v nadaljevanju.  
Nadalje je v 65. členu ZTuj-2 določeno, da se izda odločba na obrazcu, če se z odločbo o 
vrnitvi določi tudi rok za prostovoljno vrnitev. Obrazec odločbe predpiše minister, pristojen 
za notranje zadeve. Izrek in pravni pouk te odločbe morata biti prevedena v vsaj pet 
jezikov. Če pa se tujcu z odločbo o vrnitvi ne določi rok za prostovoljno vrnitev in v 
primeru, če se mu z odločbo o vrnitvi določi prepoved vstopa, se odločba ne izda na 
obrazcu. Določba, kdaj se odločba o vrnitvi ne izda na obrazcu, je nekoliko nesmiselna, 
saj, kot bomo videli v razlagi 66. člena ZTuj-2, se mora tujcu, ki se ne mu ne določi rok za 
prostovoljno vrnitev, izreči prepoved vstopa.  
V tem primeru mora odločba vsebovati ime organa, ki izdaja odločbo, številko in datum 
izdaje odločbe, uvod, izrek, obrazložitev, pouk o pravnem sredstvu, podpis uradne osebe 
in žig organa. Čeprav se zdi, da je zakonodajalec v tem delu predpisal poseben upravni 
postopek, je dejansko samo povzel določbe 210. člena ZUP. Izrek in pravni pouk odločbe 
o vrnitvi brez določenega roka za prostovoljno vrnitev morata biti na zahtevo tujca pisno 
ali ustno prevedena v jezik, ki ga tujec razume.  
Določbe o prepovedi vstopa posebej določa 66. člen ZTuj-2, v skladu s katerim se 
prepoved vstopa določi tujcu, če:  
‒ tujcu ni bila omogočena prostovoljna vrnitev v skladu s petim odstavkom 67. člena 
tega zakona ali  
‒ tujec ni zapustil države v roku za prostovoljno vrnitev.  
Pojasnilo GPU glede navedenih določb je bilo, da se uradna oseba pri izdaji odločbe tujcu, 
ki mu ni bila omogočena prostovoljna vrnitev, lahko odloči, ali bo tujcu izrekla prepoved 
vstopa ali ne. Tako je GPU tudi tu zagovarjal diskrecijsko odločitev organa. Z navedenim 
mnenjem se PU Celje ni strinjala, kajti določbe so jasne. Če tujcu ni bila omogočena 
prostovoljna vrnitev, se mu izreče prepoved vstopa. Ta določba ne dopušča druge 
razlage, saj ni nikjer besed lahko oz. sme, ki so značilne za diskrecijsko odločanje.  
Prepoved vstopa se tujcu izreče za čas od šest mesecev do pet let. Pri tem mora pristojni 
organ upoštevati vrsto in težo okoliščin, zaradi katerih je tujčevo prebivanje v Republiki 
Sloveniji nezaželeno. Prepoved vstopa se po pravnomočnosti odločbe vnese v SIS (drugi 
odstavek 66. člena ZTuj-2). Pri tem je še pomembno, da čas, v katerem velja ukrep 
prepovedi vstopa v državo, začne teči z dnem izvršitve odločbe, torej z dnem, ko je bil 
tujec dejansko odstranjen iz države.  
S pooblastili iz drugega odstavka 66. člena ZTuj-2 je dobila policija moč, da posega v 
pravnomočno odločbo drugega upravnega organa in spremeni odločitev tega organa, pa 
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naj bo ta organ upravna enota ali druga policijska postaja. V tretjem odstavku je namreč 
določeno, da lahko policija z odločbo po uradni dolžnosti ali na prošnjo tujca prekliče ali 
začasno odloži prepoved vstopa, ki je bila določena z odločbo o vrnitvi (jo izdaja policija), 
odločbo o zavrnitvi izdaje dovoljenja za prebivanje, odločbo o razveljavitvi dovoljenja za 
prebivanje in odločbo o odpovedi prebivanja (jih izdaja upravna enota). Prepoved vstopa 
se lahko prekliče ali začasno odloži zaradi:  
‒ smrti ali bolezni družinskega člana,  
‒ zagotavljanja nujne zdravniške pomoči,  
‒ udeležbe v postopkih pred državnimi organi,  
‒ če tujec, ki mu je bila prepoved vstopa določena z odločbo o zavrnitvi izdaje 
dovoljenja za prebivanje, odločbo o razveljavitvi dovoljenja za prebivanje in odločbo o 
odpovedi prebivanja dokaže, da je zapustil državo v roku, določenem za vrnitev,  
‒ če je bilo tujcu kot žrtvi trgovine z ljudmi v Republiki Sloveniji dovoljeno zadrževanje 
ali izdano dovoljenje za začasno prebivanje v skladu s 50. členom tega zakona.  
Kot navajata Kovačeva in Remic (2008, str. 14–15), je »temelj pravnomočnosti postavljen 
v 158. členu Ustave RS, na podlagi katerega pravnih razmerij, urejenih s pravnomočno 
odločbo, ni mogoče odpraviti, razveljaviti ali spremeniti, razen z uporabo izrednih pravnih 
sredstev, ki jih ureja zakon (posebni zakon ali ZUP). Namen pravnomočnih aktov je tako 
doseči njihovo neizpodbojnost in določeno nespremenljivost ter stabilnost, ki pripomore k 
pravni varnosti in končno k celotnemu družbenemu (pravnemu, socialnemu in 
ekonomskemu) redu«.  
Po mnenju Kovačeve in Remica (2008, str. 15) v materialno pravnomočne odločbe ni 
dovoljeno ponovno posegati, »saj bi to pomenilo kršitev načela res iudicata, ker je bilo o 
isti stvari že odločeno«. Na podlagi določb ZTuj-2 lahko policija že po uradni dolžnosti 
spreminja prav materialno pravnomočne odločbe. Kot navajajo Kovačeva, Rakar in Remic 
(2012, str. 346–347), je na navedenem primeru treba presojati, ali gre za isti ali za nov 
samostojen postopek. O preklicu ali odložitvi prepovedi vstopa je treba odločiti z odločbo, 
pri čemer ne moremo govoriti o izdaji dopolnilne odločbe, katera se izda, kadar določeno 
vprašanje, ki je bilo predmet postopka, z odločbo ni bilo rešeno ali ni bilo rešeno v celoti 
(Androjna & Kerševan, 2006, str. 402). Čeprav gre v navedenem primeru za novo 
dejansko stanje in nova dejstva ter za nov ugotovitveni postopek, pa je končni rezultat 
začasno odložena odločba ali (delno) razveljavljen izrek prvotne odločbe, največkrat celo 
pred njeno izvršitvijo. Ob tem pa je tujec lahko še vedno nezakonito v Sloveniji, torej je 
treba pravni naslov njegovega bivanja nekako urediti. Navedeno dilemo pojasnjujeta 
Kerševan in Androjna (2017, str. 354–355), ki pravita, da gre v tem primeru za čisto nov 
postopek. Po izdaji odločbe o vrnitvi, ki je postala pravnomočna in dokončna, lahko 
nastanejo nova dejstva in okoliščine, ki sicer nespremenjenem materialnem predpisu 
vplivajo na trajnejšo pravico ali obveznost stranke. Ta nova dejstva in okoliščine morajo 
nastati po izdani odločbi, torej ob izdaji prvostopenjskega akta ne smejo obstajati. ZUP ne 
pozna in ne ureja pravnega sredstva, ki bi omogočil tak postopek, v nekaterih posebnih 
upravnih postopkih pa se takšna dodatna pravna sredstva imenujejo »nov postopek« ali 
»neprava obnova postopka«. Takšen nov postopek pomeni nekakšno nadaljevanje 
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prejšnjega, že pravnomočno zaključenega postopka, postopka pa med sabo povezuje 
novo nastalo dejstvo, ki ob istem materialnem predpisu vpliva na pravico oz. obveznost 
stranke. Nov postopek je mogoč le, če poseben predpis določa, da se z nastankom 
novega dejstva lahko razmerje med posameznikom in oblastnim organom oz. državo uredi 
na novo oz. drugače. Glede na izdajo nove odločbe dispozitiv prejšnje odločbe enostavno 
ni več veljaven (se razveljavi ali prekliče oz. izgubi veljavo). Pravna teorija takšno odločbo 
imenujejo »nasprotna odločba«.  
Omenjeno pa ni edina določba ZTuj-2, ki to dovoljuje spreminjanje odločbe o vrnitvi oz. 
prepoved vstopa, saj lahko stranka – tujec, kljub temu da mu je bila izdana odločba o 
vrnitvi in izrečen ukrep prepovedi vstopa v državo, pridobi dovoljenje za prebivanje, 
katere mu izda pristojna upravna enota ali pa mu policija izda odločbo o dovolitvi 
zadrževanja, ker ga ni mogoče tako odstraniti. Prav tako lahko v primeru, ko policija tujcu 
izda odločbo o vrnitvi z določenim rokom za prostovoljno vrnitev, tujec pred potekom roka 
za prostovoljno vrnitev pridobi dovoljenje za prebivanje. Tako odločba o izdaji dovoljenja 
za prebivanje neposredno posega v odločbo policije. Čeprav v tem primeru ne gre 
neposredno za odločanje o isti materialni stvari, pa različna organa odločata o podobnih 
materialnih posledicah, torej en organ (Policija) ugotovi nezakonito prebivanje, zaradi 
česar mora tujec Slovenijo zapustiti, drug organ (torej upravna enota ali pa celo Policija) 
pa mu dovoli ostati v državi. Do takšnega primera lahko pride, ko različna organa nista 
obveščena o postopkih drugega organa. Glede na takšne določbe sem mnenja, da mora 
obveljati za tujca ugodnejša odločitev, torej v tem primeru, da ostane v državi. Kaj to 
pomeni za odločbo Policije, pa je drugo vprašanje. Odločba Policije lahko s tem postane 
dejansko in pravno neizvršljiva, kar pa je eden izmed razlogov za ničnost odločbe. Več o 
neizvršljivosti odločbe v nadaljevanju tega poglavja.  
Prostovoljno vračanje je v ZTuj-2 v nadaljevanju opredeljeno v 67. členu, kjer so povzete 
določbe Direktive, in sicer, da policija lahko z odločbo o vrnitvi določi rok od 7 do 30 dni v 
katerem mora tujec sam zapustiti državo. Tujec pa ne rabi čakati izvršljivosti odločbe, 
ampak lahko zapusti državo tudi prej.  
V času, dokler pa tujec ne zapusti države, mu lahko policija določi tudi kraj bivanja v 
Sloveniji, tujcu lahko omeji gibanje in mu določi obveznost javljanja na policijski postaji.  
Zakon nikjer ne predpisuje ukrepa zoper tujca, ki ne upošteva določb odločbe o kraju 
bivanja, omejitvi gibanja in obveznosti javljanja na policijski postaji. Ali lahko na podlagi 
tega policija ugotovi, da se tujec ne podreja pravnemu redu Republike Slovenije, ne 
sodeluje v postopku in da tujčevo ravnanje kaže na to, da Republike Slovenije v roku za 
prostovoljno vrnitev, ne bo zapustil, kar so, kot bom predstavil v nadaljevanju, okoliščine, 
ki kažejo nevarnost pobega, in ali lahko policija na podlagi tega, čeprav še ni potekel rok 
za prostovoljno vrnitev, tujcu izreče prepoved vstopa v Slovenijo in razveljavi prvotno 
odločbo o vrnitvi z rokom za prostovoljno vrnitev. S tem bi pristojni organ posegel v 
pravico, ki jo je stranka že pridobila in s tem tudi v (verjetno) pravnomočno odločbo. Če 
upoštevamo že predstavljena mnenja, da v pravnomočno odločitev ni mogoče posegati, 
razen v primeru uporabe izrednih pravnih sredstev, je odgovor ne, saj zakon določa, da se 
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prepoved vstopa določi tujcu, ki Slovenije ni zapustil v roku za prostovoljno vrnitev. Ta 
določba oz. opozorilo je zapisano tudi v obrazcu odločbe o vrnitvi z določenim rokom za 
prostovoljno vrnitev (glej prilogo 2) in je tako tujec opozorjen na posledice kršitve te 
določbe.  
Zakonske določbe morajo tudi zaradi varstva pravic stran nasproti avtoritativnemu organu 
biti jasne in določljive. Kot je razvidno iz odločbe Ustavnega sodišča (Up 456/10−22), je 
eno od »temeljnih načel pravne države (2. člen Ustave), da morajo biti zakonske norme 
jasne, razumljive in nedvoumne. Če iz zakonskih ali podzakonskih določb ni mogoče 
ugotoviti pogojev, ki jih mora oseba spoštovati, gre za normo, ki je nedoločna in 
nepredvidljiva in je zato v nasprotju z načeli pravne države« (podobno tudi Tičar & Rakar, 
2011, str. 27). Tujec kot stranka mora vedeti, kakšne pravice in dolžnosti ima, še posebej, 
kakšne posledice imajo njegova dejanja, kar pa ZTuj-2 v tem primeru ne predpisuje in 
ravnanja tujca ne sankcionira ne prekrškovno, ne z izgubo določene pravice, torej pravice 
do prostovoljne vrnitve.  
Če pri tem uporabimo določbe ZUP, je edini možen ukrep izvršba s prisilitvijo, kot jo 
opredeljuje 298. člen ZUP. Policija kot upravni organ bi tako morala uvesti postopek 
izvršbe, torej izdati sklep o dovolitvi izvršbe, nato pa z denarno kaznijo prisiliti zavezanca k 
izpolnitvi obveznosti z denarno kaznijo. Denarna kazen se izreče, če je zavezanec dolžan 
kaj storiti, dopustiti ali kaj trpeti, pa ravna v nasprotju s to obveznostjo, ali če je predmet 
izvršbe kakšno zavezančevo dejanje, ki ga ne more namesto njega opraviti nihče drug, ali 
če narava izvršbe to terja, ali če izvršba po drugih osebah ni bila uspešna ali ni primerna. 
Pri tem pa mora tujcu najprej zagroziti z denarno kaznijo, mu določiti rok za izpolnitev 
obveznosti, in če obveznosti ne izpolni, izreči denarno kazen in določiti nov rok za 
izpolnitev obveznosti. V tem času pa se že izteče rok za prostovoljno vrnitev, zaradi česar 
je takšen postopek z vidika ekonomičnosti postopka neučinkovit. Tujec ima namreč za 
izpolnitev »glavne« obveznosti največ 30 dni (oz. 33, če upoštevamo še rok za pritožbo), 
v tem času pa postopek izvršbe »stranskih« določb izreka odločbe ne bo izpeljan.  
Čas, v katerem mora tujec zapustiti državo, se mu lahko podaljša (4. odstavek 67. člena 
ZTuj-2) zaradi objektivnih okoliščin. Vlogo za podaljšanje roka za prostovoljno vrnitev 
mora tujec podati pred potekom roka za prostovoljno vrnitev. Okoliščine, zaradi katerih se 
rok za prostovoljno vrnitev lahko podaljša, so predpisane s Pravilnikom o obrazcu odločbe 
o vrnitvi in okoliščinah, zaradi katerih se lahko rok za prostovoljno vrnitev podaljša (Ur. list 
RS št. 99/11, tretji člen; v nadaljevanju Pravilnik) in bodo predstavljene v nadaljevanju. 
Rok za prostovoljno vrnitev se podaljša z odločbo.  
Kot sta ugotavljali Kovačeva in Gradišnikova (2011, str. 12–13), zakon v tem delu ni 
povsem jasen, ali gre pri institutu roka za podaljšanje z meritorno odločbo ali le s 
procesnim sklepom (prim. 99. člen ZUP). Menim, da že sam zakon napotuje na meritorno 
odločbo, pri čemer v navedenem primeru ni povsem jasno določbe in procesne 
predpostavke, katerega predpisa naj se pri izdaji takšne odločbe upošteva. Rok za 
pritožbo, določbe glede vsebine odločbe, jezika v postopku, ostalih pravnih varstev tujca 
so glede na ZTuj-2 predvidene izključno za izdajo odločbe o vrnitvi. Podaljšanje roka za 
28 
prostovoljno vrnitev pomeni nov materialnopravni obseg ukrepa. Rok za izpolnitev 
obveznosti, ki je določen v področnem zakonu, se lahko podaljša v skladu s področnim 
zakonom, pod dodatnim pogojem, da določa področni zakon relativni rok. Podaljšanje je 
skoraj vedno mogoče le z uvedbo in izvedbo novega postopka na zahtevo stranke (glej 
Kovač, Izpolnitveni roki v upravnih zadevah - nepodaljšljivi materialni ali procesni roki?, 
2009, str. 6–7). »Tedaj se izda nova odločba za obdobje, ki nadaljuje obdobje, 
opredeljeno v izreku prejšnje odločbe. V takem primeru ne gre za "pravo" podaljšanje v 
pravnem smislu, ampak je "podaljšanje" v resnici nova zadeva, ki kot podaljšanje učinkuje 
le z zornega kota stranke. Nova zahteva pomeni tako začetek novega upravnega postopka 
ter s tem izdajo nove samostojne odločbe, s katero se določijo nove pravice, rok in drugi 
pogoji. Zato se v takem položaju izda odločba in ne (procesni) sklep, saj se s sklepom 
odloča le o vprašanjih, ki se tičejo postopka, o vsebinskih zadevah kot predmetu  
Tudi Kovačeva in Gradišnikova (2012, str. 12) menita, da bi vendar morala biti izdana 
odločba, saj dolžina roka pomeni materialnopravni obseg (težjega ali milejšega) ukrepa. 
Taka odločba ima tudi druge značilnosti odločbe kot akt o vrnitvi, na primer glede pravne 
pomoči, rabe jezika ali pravnega varstva. Pri tem še izpostavljata, da niti zakon niti 
pravilnik dalje ne urejata ravnanja organov, če je zoper prvo odločbo o vrnitvi vložena 
pritožba na ministrstvo, medtem pa nastopijo okoliščine po 3. členu Pravilnika, zaradi 
katerih lahko tujec uveljavlja podaljšanje roka za vrnitev (kot je zdravstveno stanje tujca, 
ki onemogoča vrnitev), ki lahko nastopijo celo hkrati s pritožbo. »Zato moramo akt o 
podaljšanju roka šteti ob ugoditvi prošnji kot nadomestno ali ob zavrnitvi prošnje kot 
potrditveno odločitev prvotni odločbi, zato bi v takem primeru Policija vendarle morala 
odločati o novi prošnji in o novi izdani odločbi obvestiti pritožbeni organ, da bi ta bodisi 
postopek na drugi stopnji ustavil bodisi glede na izražen interes tujca nadaljeval meritorno 
presojo utemeljenosti pritožbe glede obeh odločitev na prvi stopnji«. 
Niti ZTuj-2 niti Pravilnik ne navajata, kolikokrat in za koliko se lahko takšen rok podaljša. 
Tudi po mnenju Kovačeve (Izpolnitveni roki v upravnih zadevah − nepodaljšljivi materialni 
ali procesni roki?, 2009, str. 6–7, glej tudi Kovač, 2014, str. 203), v primeru, ko področni 
predpis dovoli podaljšanje izpolnitvenega roka, naj bi bilo tudi navedeno, ali je to 
podaljšanje mogoče le enkrat ali večkrat. Praviloma naj bi šlo za kvečjemu enkratno 
podaljšanje, ker sicer ni videti smisla po prvotnem omejevanju roka. Večkratno 
podaljšanje materialnega roka pride torej v poštev le, če bi področni zakon neposredno 
določil to možnost. Pri tem pa niti zakon niti pravilnik (tudi Direktiva o vračanju ne) v 
ničemer ne določata, za koliko časa se rok za prostovoljno vrnitev podaljša. Če ponovno 
upoštevamo prvotni smisel izreka roka, bi lahko takšen rok podaljšali največ za isto 
obdobje, torej od 7 do 30 dni. Ustna usmeritev GPU in Pravne službe MNZ je, da se rok 
vendarle podaljša za potrebno obdobje, ki pa ga je marsikdaj težko ali nemogoče 
opredeliti (npr. tujec nima in si ne more pridobiti veljavnih potnih listin, ker postopek na 
veleposlaništvu še traja, zdravstveno stanje tujca onemogoča vrnitev …). Ali bi veljalo, da 
organ od stranke, torej tujca, ki je podal vlogo za podaljšanje roka za prostovoljno 
vrnitev, zahteva, da dopolni svojo vlogo s tistim rokom, v katerem se lahko vrne (če tega 
ni zapisal že v samo vlogo)? Menim, da s tem odstopamo od namena izdane odločbe in bi 
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morala policija v primeru večkratnega podaljševanja vloge razmisliti o izdaji odločbe o 
dovoljenju zadrževanja, ki je odločba, s katero se tujcu, ki ga je treba odstraniti, dovoli, 
da začasno ostane v Sloveniji.   
Nadalje je v 67. členu ZTuj-2 določeno, da se rok za prostovoljno vrnitev praviloma ne 
določi tujcu, pri katerem se ugotovi, da obstaja nevarnost pobega, in tujcu, katerega 
bivanje v Republiki Sloveniji pomeni nevarnost za javni red, javno varnost ali državno 
varnost. Zakon predpisuje tudi milejše okoliščine, ki kažejo nevarnost pobega in v katerih 
se tujcu lahko določi rok za prostovoljno vrnitev. Okoliščine, ki kažejo nevarnost pobega, 
in milejše okoliščine predpisuje naslednji, tj. 68. člena ZTUj-2, po katerem so okoliščine, ki 
kažejo nevarnost pobega: 
‒ tujčevo predhodno nezakonito prebivanje v Republiki Sloveniji,  
‒ vstop tujca v državo kljub prepovedi vstopa,  
‒ tujčeva pravnomočna obsodba za kazniva dejanja,  
‒ posedovanje tuje, ponarejene ali drugače spremenjene potne in druge listine,  
‒ navajanje lažnih podatkov oziroma nesodelovanje v postopku,  
‒ tujčevo ravnanje, ki kaže na to, da Republike Slovenije v roku za prostovoljno vrnitev, 
ne bo zapustil.  
Milejše okoliščine so zlasti:  
‒ nedovoljen vstop tujca v Republiko Slovenijo,  
‒ prekoračitev zakonitega prebivanja tujca v državi za manj kot 30 dni,  
‒ nima možnosti bivanja v Republiki Sloveniji,  
‒ druge milejše okoliščine na podlagi individualne obravnave.  
Presoja okoliščin, ki kažejo nevarnost pobega, je prepuščena organu, ki izdaja odločbo, pri 
čemer je le iz pravne prakse mogoče razbrati tolmačenje določenih okoliščin. Kako policisti 
dejansko razumejo te določbe in kako jih v različnih primerih uporabljajo, bom ugotavljal 
v raziskovalnem delu naloge. Pri tem bom preverjal predvsem ali policisti v istih oz. 
podobnih okoliščinah presojajo okoliščine isto oz. podobno in izrekajo isti čas prepovedi 
vstopa v državo.  
Zadnji člen, ki se neposredno navezuje na samo odločbo o vrnitvi, je 69. člen ZTuj-2, ki 
pa predpisuje postopek izvršbe odločbe, torej sama odstranitve tujca, če:  
‒ slednji ni sam zapustil države v roku, določenem za prostovoljno vrnitev,  
‒ mu ni bil podaljšan rok za prostovoljno vrnitev v skladu s 67. členom,  
‒ mu je bila določena prepoved vstopa in 
‒ mu je bila izrečena stranska sankcija izgona tujca iz države. 
Odstranitev tujca je možna, če je odločba o vrnitvi, na podlagi katere je dolžan zapustiti 
državo, izvršljiva. Odstranitev poteka tako, da policija tujca privede do državne meje in ga 
napoti čez državno mejo ali ga izroči tujim varnostnim organom.  
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Pri tem ugotavljam, da je ZTuj-2 v nasprotju sam s sabo, saj 69. člen predpisuje izvršbo 
odločbe že, če tujec sam ne zapusti države v roku, ki mu je bil postavljen z odločbo o 
vrnitvi, in če tujcu ni bil podaljšan rok za prostovoljno vrnitev v skladu s 67. členom.  
Če primerjam določbe 66. in 69. člena, ugotovim, da 66. člen določa, da se tujcu, ki 
države ne zapusti v roku za prostovoljno vrnitev, izreče prepoved vstopa z novo odločbo. 
S to odločbo se mu tudi določi, da se tujca po dokončnosti odločbe iz države odstrani. Na 
podlagi določbe 69. člena pa bi takšnega tujca lahko odstranil že na podlagi izvršljive 
odločbe, s katero je bil tujcu izrečen rok za prostovoljno vrnitev.  
ZTuj-2 določa tudi posebne pravice tujca, ki so v ZUP izvedene kot temeljna načela. Po 
petem odstavku 64. člena ZTuj-2 ima tujec na višje inštančnih sodnih postopkih v zvezi 
izdaje odločbe o vrnitvi pravico do brezplačne pravne pomoči v skladu z zakonom, ki ureja 
brezplačno pravno pomoč. Že v postopku izdaje odločbe o vrnitvi pa ima tujec pravico do 
brezplačnega pravnega svetovanja, ki mu ga zagotavljajo drugi državni organi ter 
mednarodne ali nevladne organizacije in kadar je potrebno, pravico do prevajalske 
pomoči. 
3.1.4 PRAVILNIK O OBRAZCU ODLOČBE O VRNITVI IN OKOLIŠČINAH, 
ZARADI KATERIH SE LAHKO ROK ZA PROSTOVOLJNO VRNITEV 
PODALJŠA 
Pravilnik je izvedbeni akt samega ZTuj-2. Pravilnik predstavlja operacionalizacijo 
izvrševanja zakona (Bohinc in Tičar, 2007, str. 59), kot pa že navajata Kovačeva in 
Gradišnikova (2012, str. 12, glej tudi Breznik, Štucin & Marflak, 2008, str. 38–39), je 
vprašanje, v kolikšni meri lahko izvedbeni akt ureja postopkovna vprašanja drugače kot 
ZUP in ZTuj-2.  
Pravilnik posebej razlaga vsebino obrazca odločbe o vrnitvi, predpisuje sam obrazec 
odločbe o vrnitvi, objektivne okoliščine, zaradi katerih se lahko rok za prostovoljno vrnitev 
podaljša in določbe glede prevoda odločbe.  
Obrazec odločbe o vrnitvi vsebuje naslednje elemente:  
‒ organ, ki je odločbo izdal; 
‒ številka in datum odločbe; 
‒ uvod odločbe; 
‒ izrek, ki vsebuje: 
o osebno ime, rojstni datum in državljanstvo tujca, kateremu je odločba izdana; 
o rok za prostovoljno vrnitev; 
o kraj bivanja v Republiki Sloveniji, če je ta tujcu določen; 
o omejitev gibanja na kraj bivanja tujca v Republiki Sloveniji, če je ta omejitev 
določena; 
o obveznost rednega javljanja tujca na policijski postaji (kraj in čas javljanja), če je 
ta obveznost določena; 
‒ obrazložitev; 
‒ pouk o pravnem sredstvu; 
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‒ podpis uradne osebe, ki je odločbo izdala. 
Sama vsebina odločbe je tako povsem ista, kot to določa ZUP v 3. odstavku 210. člena, 
razen izreka odločbe, ki je s Pravilnikom bolj določen in konkreten, saj je s Pravilnikom 
točno določeno, kaj vsebuje. Glede na to, da so ostali deli odločbe splošno navedeni, se 
za podrobnejšo obrazložitev posameznih elementov odločbe mora uporabljati ZUP v členih 
od 210 do 216.  
S to določbo sicer Pravilnik prepiše in povzema materialne določbe samega ZTuj-2, vendar 
pa pravilnik skuša drugače urediti vsebino (formo) odločbe, predpisane z ZUP. Vsebine 
odločbe o vrnitvi z rokom za prostovoljno vrnitev ni predpisana z ZTuj-2, ampak je v njem 
samo določba, da se odločba izda na obrazcu, ki ga določi pravilnik. S tem ko pa je 
pravilnik posebej predpisal vsebino odločbe na obrazcu, pa dejansko neposredno posega v 
določbe ZUP, čeprav ima izvedbeni akt sicer nekakšno neposredno pooblastilo v samem 
ZTUj-2 (glej tudi Kovač, Rakar & Remic, 2012, 373–374).  
Nadalje pravilnik predpisuje objektivne okoliščine, zaradi katerih se rok za prostovoljno 
vrnitev podaljša. Te okoliščine so omenjene v 4. odstavku 67. člena ZTuj-2 in so zlasti6:  
‒ tujec nima in si ne more pravočasno priskrbeti veljavne potne listine; 
‒ zdravstveno stanje tujca, ki ne omogoča vrnitve, kar potrdi zdravnik; 
‒ nudenje nujne zdravniške pomoči tujcu; 
‒ naravne in druge nesreče, ki onemogočajo vrnitev; 
‒ dokončanje razreda ali letnika šolanja, ki ga v Republiki Sloveniji obiskuje mladoletni 
tujec brez spremstva; 
‒ skupno vračanje družine; 
‒ druge objektivne okoliščine, zaradi katerih je utemeljeno podaljšanje roka za 
prostovoljno vrnitev mladoletnikov, mladoletnikov brez spremstva, invalidov, starejših 
ljudi, nosečnic, staršev samohranilcev z mladoletnimi otroki in oseb, ki so bile 
izpostavljene mučenju, posilstvu ali drugim resnim oblikam psihološkega, fizičnega ali 
spolnega nasilja oziroma žrtvam trgovine z ljudmi. 
V tem delu je po mojem mnenju pravilnik upravičil svojo izvedbeno vlogo, saj dodatno 
pojasnjuje pravno normo oz. materialno določbo ZTuj-2.  
Pravilnik torej navaja zlasti te okoliščine, torej obstajajo še druge, nenapisane in 
(ne)predvidene okoliščine. Strinjam se, da je zelo težko predvideti vse okoliščine, zaradi 
katerih bi lahko podaljšali rok za prostovoljno vrnitev, vendar pa takšna (pod)zakonska 
določba le še povečuje pravno praznino in omogoča veliko večjo širino uporabe te pravice.  
Na tak način je določba Pravilnika izpeljala tudi v odločbi Upravnega sodišča (UPRS sodba 
in sklep I U 136/2016), kjer sodišče v 25. odstavku razlaga, da »določilo 1. odstavka 3. 
                                           
6 Beseda zlasti, glede na pojasnilo SSKJ pomeni, da beseda »izraža, da je kaj na prvem mestu 
glede na druge nenavedene stvari«; torej so te najpogostejše okoliščine, zraven pa so lahko še 
druge. 
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člena Pravilnika pravi, da so te okoliščine „zlasti“ tiste, ki so naštete v sedmih alinejah, in 
ker slovenski zakonodajalec ni v notranji pravni red vnesel vsaj okoliščin, ki jih navaja 
Direktiva o vračanju, to pa sta „dolžina bivanja“ ter „družinske in socialne vezi“«, mora 
pristojni organ upoštevati še vsaj te okoliščine, ki pa sta povsem subjektivne narave. Tako 
se sodišče ne strinja tudi z zakonsko opredelitvijo iz 67. člena ZTuj-2 in 3. členom 
Pravilnika, ki navajata, da so te okoliščine objektivne, česar pa Direktiva o vračanju sploh 
ne predpisuje, še več, navaja celo povsem subjektivne okoliščine, ki so navedene zgoraj.  
V nadaljevanju pa Pravilnik povzema določbo 3. odstavka 65. člena ZTuj-2 glede prevoda 
izreka in pouka o pravnem sredstvu (sicer ZTuj-2 pravi pravnega pouka) v vsaj 5 jezikov. 
Sam prevod mora biti natisnjen na hrbtni strani odločbe, ki se vroči tujcu. Glede na to, da 
se je ob sprejemu zakona predvidevalo, da bo odločba natisnjena na obrazcu, bi bil 
prevod dejansko na zadnji strani obrazca. Tako je treba prevod izreka in pouka o pravnem 
sredstvu napisati na naslednji strani za podpisom uradne osebe.  
3.1.5 ZAKON O SPLOŠNEM UPRAVNEM POSTOPKU 
Kot sem že do sedaj navajal, ZTuj-2 vsebuje materialne in procesne določbe za izdajo 
odločbe o vrnitvi, s čimer ZTuj-2 vsebuje elemente posebnega upravnega postopka. 
Vendar že sam ZTuj-2 napotuje na podrejeno uporabo zakona, ki ureja splošni upravni 
postopek7. Glede na določila ZTuj-2, ki sem jih predhodno navedel, mora uradna oseba, ki 
izdaja odločb o vrnitvi, nujno poznati določbe ZUP, predvsem temeljna načela ZUP, vse 
postopkovne določbe, določbe glede vsebine odločbe ter določbe glede rednih in izrednih 
pravnih sredstev. Nekatere določbe sem že predstavil, ostale pa bom predstavil v 
nadaljevanju pri posameznih institutih.  
3.2 POSTOPEK IZDAJE ODLOČBE O VRNITVI - PRISTOJNOST 
Pristojnost oz. kompetenca organu za odločanje na določenem upravnem področju je 
pooblastilo, ki ga organ pridobi z zakonom ali na zakonu temelječem predpisu. Taka 
pristojnost je za organ in stranko obvezujoča (ius cogens) in daje organu pravico, da 
opravi določeno nalogo, ki spada v njegovo delovno področje, hkrati pa nalaga 
upravnemu organu dolžnost, da nalogo opravi. Organ tako ne more zavrniti naloge, ki 
spada v njegovo delovno področje. Pristojni organ ne more prenesti (delegirati) 
odgovornosti drugemu organu (Grafenauer, Ivanc in Brezovnik, 2010, str. 24–28, glej tudi 
Breznik, Štucin & Marflak, 2008, str. 91–120, Kavčič, 2003, str. 12–14). Pri tem moramo 
ločiti med stvarno in krajevno pristojnostjo. Stvarna pristojnost opredeljuje vsebinsko 
pristojnost, torej v katerih vsebinsko določenih zadevah je upravni organ pristojen za 
vodenje in odločanje v postopku. Krajevna pristojnost pa nam pove, na katerem teritoriju 
oz. območju sme oz. mora delovati določen organ. Krajevna pristojnost se določa po 
predpisih o teritorialni organizaciji državne uprave, po predpisih o teritoriju občin, mestnih 
                                           
7 85. člen ZTuj-2. 
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občin in pokrajin ter po predpisih o organizaciji posameznih organov. Krajevna pristojnost 
se določa v mejah predpisov.  
V mejah določb ZUP se krajevna pristojnost v stvareh, ki se nanašajo na nepremičnine, 
določa po kraju, kjer ta nepremičnina leži. V stvareh, ki se nanašajo na dejavnost državnih 
organov, organov lokalnih skupnosti in pravnih oseb, se krajevna pristojnost določa po 
njihovem sedežu. V stvareh, ki se nanašajo na poklicno dejavnost posameznikov, ki se 
opravlja v določenem kraju, se pristojnost določa po kraju, kjer se dejavnost pretežno 
opravlja oziroma kjer naj bi se pretežno opravljala. V vseh drugih stvareh, se pristojnost 
določa po stalnem prebivališču stranke. Če v postopku sodeluje več strank, se krajevna 
pristojnost določi po stranki, zoper katero se vodi oziroma zoper katero je naperjen 
zahtevek. Če se krajevna pristojnost ne da določiti na prej opisane načine, zakon 
predvideva določanje pristojnosti po kraju, kjer je nastal povod za postopek (Grafenauer, 
Ivanc in Brezovnik, 2010, str. 24–28, glej tudi Breznik, Štucin & Marflak, 2008, str. 91–
120, Kavčič, 2003, str. 12–14). 
Zakon o nalogah in pooblastilih policije8 pa daje policiji pooblastilo, da mora v nujnih 
primerih ukreniti vse, kar je potrebno, da od skupnosti ali posameznika odvrne nevarnost 
ali prepreči ravnanja, ki ogrožajo varnost ali javni red, tudi v zadevah, v katerih ni stvarno 
pristojna. 
Stvarno pristojnost za izdajo odločbe o vrnitvi določa ZTuj-2, kjer ni nobenega dvoma, da 
je Policija kot organ pristojna za izdajo odločbe o vrnitvi. Podobno ugotavljata Kovačeva in 
Gradišnikova (2012, str. 12), ki pravita, da ni nobenega dvoma, ali je Policija enovit 
upravni organ. Dvom pa se jima poraja, ali je v policiji »glede na strukturiranost po 
zakonu, ki ureja Policijo, posamičen krajevno pristojen organ že policijska uprava ali celo 
policijska postaja«. Ob uporabi določb ZODPol lahko ugotovimo, da je za izdajo odločb na 
prvi stopnji v zadevah nadzora državne meje in tujcev pristojna generalna policijska 
uprava. ZODPol teh nalog ne prenaša posebej na policijsko upravo. Po teritorialni in 
decentralizirani razdelitvi policije se vse naloge policije izvajajo na območnih policijskih 
postajah, torej PP, ki so ustanovljena za delo na točno določenem območju PU, kjer 
izvajajo naloge na območju ene ali več občin (27. člen ZODPol). Sam zakon posebej ne 
določa posameznih nalog, ki naj jih izvajajo policijske postaje, ampak opredeljuje, da so 
policijske postaje ustanovljene za neposredno izvajanje nalog policije na določenem 
območju/področju (25. in 27. člen ZODPol).  
ZODPol tako ni povsem natančen, izvajanje katerih nalog se neposredno prenaša na PP 
ter izvajanje katerih nalog je izključno v domeni GPU ali PU. Policija namreč pri svojem 
delu izdaja odločbe o razveljavitvi vizuma za dolgoročno prebivanje, odločbe o vrnitvi, 
odločbe o nastanitvi v Center za tujce, odločbe o podaljšanju roka za prostovoljno vrnitev, 
odločbo o preklicu ali začasni odložitvi prepoved vstopa in odločbo o dovolitvi zadrževanja. 
                                           
8 Zakon o nalogah in pooblastilih policije (ZNPPol, Ur. list RS, št. 15/13 in nasl.) – določbe o 
generalni policijski kavzuli.  
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Iz prakse lahko povem, da nobene od teh odločb ne izdaja GPU. Za odločbo o dovolitvi 
zadrževanja je v skladu s 25. členom ZODPol pristojna PU. 
V praksi se ta določba izvaja tako, da odločbe o dovoljenju zadrževanja izdaja policijska 
uprava, postopke s tujci pa PP.  
Glede na določbe ZODPol ne moremo povsem reči, katere so tiste naloge, ki jih PP 
prevzamejo iz nalog GPU in PU in jih neposredno izvajajo. Očitno so to vse, razen nalog, 
ki so posebej določno predpisane za državni in regionalni nivo (kot npr. PU izdaja odločbe 
o dovolitvi zadrževanja) oz. tiste, katere določi generalni direktor Policije s svojimi 
usmeritvami. Menim, da bi moral biti ZODPol na tem področju jasnejši in bolj določen in 
zapisati, katere so naloge policijskih postaj. Čeprav so zaposlenim v Policiji pristojnosti 
povsem samoumevne, lahko resnično prihaja do spora pristojnosti med organi oz. 
enotami na istih ali različnih nivojih. V sodni praksi primera o sporu pristojnosti med 
organi znotraj policije nisem zasledil. Spora o pristojnosti nisem zasledil tudi v strokovni 
praksi, kjer pa vseeno prihaja do manjših sporov, o katerih pa odloči direktor PU oz. 
predmetno pristojna notranje organizacijska enota, torej se upošteva določba 7. odstavka 
26. člena ZUP, ki predpisuje, da o sporu odloči tisti organ, ki je pristojen za nadzor nad 
delom obeh organov.  
Še bolj zapletena je krajevna pristojnost določene območne policijske postaje. Na podlagi 
prej omenjene generalne policijske klavzule mora policist vsak trenutek odreagirati ob 
zaznanih kršitvah, da od skupnosti ali posameznika odvrne nevarnost ali prepreči 
ravnanja, ki ogrožajo varnost ali javni red, ne glede na to, na katerem teritorialnem 
območju se nahajajo. Od policista se zaradi specifičnosti njegovega poklica to pričakuje 
tudi v njegovem prostem času. Prav tako se v policiji več nalog izvaja na območju dveh ali 
več območnih policijskih postaj, včasih tudi policijskih uprav. Policist je namreč oseba, ki 
je zaposlena v Policiji, delo pa opravlja v določeni enoti. Zaradi navedenega se v Policiji 
enako pojmuje tudi krajevna pristojnost. Kljub vsemu pa je ob zaznani kršitvi, ki ga zazna 
policist druge enote, pravilo, da o tem obvesti krajevno pristojno območno policijsko 
postajo, katera v nadaljevanju, če je to zaradi drugih aktivnosti in organizacije dela te 
enote možno, prevzame kazenski, prekrškovni ali upravni postopek. Iz tega sledi, da se 
pristojnost (večinoma) prevzema v skladu z določbami 4. odstavka 20. člena ZUP, torej, 
po kraju, kjer je nastal povod za postopek. To v praksi pomeni tam, kjer je bila kršitev oz. 
nezakonito prebivanje tujca ugotovljeno. Zanimivo pa je, da je Akt o notranji organizaciji, 
sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v policiji krajevno pristojnost pomočnika 
komandirja, ki opravlja naloge prekrškovnega organa, že razširil in mu dal pristojnost, da 
jih zaradi boljše organizacije dela ter za smotrnejšo izrabo delovnega časa izvaja izvaja na 
celotnem območju delovanja policijske uprave.  
Pri pristojnosti moram omeniti še pristojnost pooblaščene uradne osebe. Kot je izhajalo iz 
prakse in sta ugotavljali tudi Kovačeva in Gradišnikova (2012, str. 12) je bila ob začetku 
uveljavitve ZTuj-2 v praksi veliko bolj problematično vprašanje kompetenc posameznih 
uradnih oseb. Več o tem pa v naslednjem poglavju.  
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3.3 VODENJE IN ODLOČANJE V POSTOPKU IZDAJE ODLOČBE O 
VRNITVI 
Že Kovačeva in Gradišnikova (2012, str. 12) sta ugotavljali velike pomanjkljivosti glede 
kompetenc uradnih oseb v policiji za vodenje in odločanje v upravnem postopku, pri 
čemer sta izpostavili objektivne manke in drugačne pogoje, ki veljajo v prekrškovnih 
zadevah in so v Policiji prevladujoče. Zaradi navedenega je očitno predlagatelj zakona 
menil, da ZUP v primeru vodenja in odločanja v upravnem postopku ne pride v poštev. 
Izdaja odločbe o vrnitvi z določenim rokom za prostovoljno vrnitev na predpisanem 
obrazcu so nekateri očitno enačili z izdajo plačilnega naloga v hitrem prekrškovnem 
postopku (ki se je v vsem času izvajanja, predvsem zaradi varstva pravic kršitelja, 
spremenil v nič kaj hitri in enostaven postopek). Ob začetku izvajanja ZTuj-2 v letu 2011 
je bilo v Policiji veljavno navodilo, da odločbo o vrnitvi s predpisanim rokom za 
prostovoljno vrnitev, ki bo prej pravilo kot izjema, izdaja policist s srednjo stopnjo 
izobrazbe, ki bo izdal odločbo na predvidenem obrazcu. Za odločanje in vodenje postopka 
izdaje odločbe o vrnitvi s prepovedjo vstopa pa je bil pristojen starešina na policijski 
postaji, torej komandir ali pomočnik komandirja, ki imajo vsaj višjo stopnjo izobrazbe. 
Formalno pa nobenemu od naštetih ni bilo podeljeno pooblastilo predstojnika za vodenje 
in odločanje v upravnih postopkov, prav tako, kot sem že navedel, (skoraj) nihče od teh 
uradnih oseb, ki so izdajali odločbe o vrnitvi, pa ni imel opravljenega izpita iz upravnega 
postopka, čeprav je večina policijskih starešin imela opravljen izpit za vodenje 
prekrškovnih postopkov, del katerega so bili posamezni instituti ZUP, na katere napotuje 
ZP-1. Kaj kmalu je vodstvo Policije spoznalo, da bo moralo upoštevati določbe ZUP in 
ostalih pravnih predpisov glede vodenja in odločanja v upravnem postopku, zaradi česar 
so konec leta 2011 organizirali opravljanje strokovnega izpita iz upravnega postopka. Še 
kar nekaj časa je trajalo, da s(m)o uspeli prepričati vodstvo Policije, da je za vodenje in 
odločanje v upravnem postopku potrebno tudi pooblastilo generalnega direktorja.  
Kot sem že navedel, na podlagi določb 28. člena ZUP-a v monokratičnem organu izda 
odločbo predstojnik organa, če ni v skladu s predpisi o organizaciji tega organa ali z 
drugimi predpisi drugače odločeno. V konkretnem primeru policije to pomeni generalni 
direktor policije. V nadaljevanju pa ZUP (2. odstavek 28. člena) predpisuje, da lahko 
predstojnik pooblasti drugo osebo, zaposleno pri istem organu, za odločanje v upravnih 
zadevah iz določene vrste zadev.  
Grafenauer, Ivanc in Brezovnik (2010, str. 29–30) pravijo, da moramo pri tem upoštevati 
dve možnosti in tako ločujejo institut postopka vodenja in institut postopka odločanja. 
Ugotavljajo, da poznamo na eni strani možnost, ko ena oseba vodi in odloča v upravni 
zadevi in na drugi strani možnost, ko ena oseba vodi postopek in pripravi osnutek 
odločbe, v zadevi pa odloči druga oseba. Prav slednja možnost je v javni upravi največkrat 
uporabljena. Na njo pa tudi napotuje 30. člen ZUP-a, ki predpisuje, da lahko predstojnik 
organa pooblasti drugo osebo, zaposleno pri istem organu, za vodenje posameznih dejanj 
v postopku že pred izdajo odločbe; največkrat so to vsa dejanja do izdaje same odločbe.  
Tako predstojnik pooblasti uradno osebo: 
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− za samo vodenje postopka ali posameznih dejanj v upravnem postopku,  
− za samo odločanje v upravnem postopku, ki obsega pooblastilo za vodenje samega 
postopka.  
Pooblastilo predstojnika mora biti izdano v obliki pisnega akta. Glavna vsebina takšnega 
pooblastila je predvsem sam obseg pooblastila, torej ali je pooblaščenec pooblaščen za 
samo vodenje celotnega postopka, ali posameznih dejanj v postopku, za reševanje katerih 
upravne zadeve je uradna oseba pooblaščena ter seveda, ali lahko uradna oseba na 
podlagi pooblastila tudi odloča. Androjna in Kerševan (2006, str. 149) pri izdaji pooblastila 
za odločanje ločita splošno ali generalno pooblastilo, če je uradna oseba pooblaščena za 
vse vrste upravnih zadev, in posebno ali specialno pooblastilo, če je uradna oseba 
pooblaščena le vodenje oz. odločanje v določenih vrstah upravnih zadev. Izpostavljata še 
pomembnost subdelegacije, to je prenosa pooblastila. Če je pooblaščena uradna oseba 
odsotna, le ta ne more prenesti pooblastila na drugo uradno osebo, ki sicer izpolnjuje vse 
predpisane pogoje, ampak mora druga uradna oseba, ki bo nadomeščala, takšno 
pooblastilo pridobiti od predstojnika organa. Pri izdaji pooblastila za samo vodenje 
postopka pa poudarjata pomembnost obsega oz. omejitve pooblastila. Če v pooblastilu 
teh omejitev ni, lahko pooblaščena uradna oseba opravlja vsa dejanja v upravnem 
postopku, razen izdajati sklepe in odločbe, s katerimi se konča upravni postopek.  
Predstojnik organa pa ima že po zakonu dano pooblastilo za vodenje in odločanje v 
upravnem postopku z omejitvijo, da mora imeti tudi on ustrezne in predpisane pogoje. Če 
torej nima ustrezne izobrazbe in/ali opravljenega strokovnega izpita iz upravnega 
postopka, kot navajata Androjna in Kerševan (2006, str. 148) in kot predpisuje ZUP (4. 
odstavek 30. člena), na more voditi dejanj pred izdajo odločbe, medtem ko pa mu ostane 
pooblastilo za odločanje v upravnem postopku in upravni stvari. Postopek do izdaje 
odločbe in pripravo osnutka odločbe mora tako voditi uradna oseba organa, ki izpolnjuje 
te predpisane pogoje. Glede na veliko število zadev, ki jih ima predstojnik organa v 
reševanju oz. za reševanje katerih je pristojen v različnih upravnih zadevah, je upravičeno 
nemogoče pričakovati, da bo predstojnik lahko vodil vse postopke. Za ta namen ima 
organ zaposlene uradne osebe, ki so specializirani za določena upravna področja, zaradi 
česar se predstojniki v večini odločajo za izdajo pooblastila drugim uradnim osebam.  
Že nekajkrat sem omenil izpolnjevanje predpisanih pogojev, ki jih mora izpolnjevati 
uradna oseba za vodenje in odločanje v upravnih zadevah. Sam ZUP je glede določanja 
teh pogojev zelo splošen in napotuje na podzakonski predpis, to je predpis, ki ga izda 
vlada in v njem določi podrobnejše pogoje glede izobrazbe in strokovnega izpita iz 
upravnega postopka. Ob sprejetju ZTuj-2 je bil tak podzakonski akt Uredba o izobrazbi, ki 
jo morajo imeti zaposleni za vodenje in odločanje v upravnem postopku in o strokovnem 
izpitu iz upravnega postopka (Ur. list RS, št. 29/2000, 66/2004 in 17/2006).  
ZUP v 2. odstavku 31. člena predpisuje, da strokovni izpit iz upravnega postopka ni 
potreben za odločanje v enostavnih upravnih zadevah. Kaj sploh so enostavne zadeve v 
upravnem postopku, določi vlada z uredbo. Ob sprejetju ZTuj-2 je bila v veljavi Uredba o 
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določitvi enostavnih upravnih zadev, za katere ni treba opravljati strokovnega izpita iz 
upravnega postopka (Ur. list RS, št. 76/08). 
Obe uredbi je sedaj nadomestila Uredba o izobrazbi in strokovnem izpitu za vodenje in 
odločanje v upravnem postopku (Ur. list RS, št. 12/13), ki jo bom predstavil v 
nadaljevanju. Glede na to, da je bila sprejeta nova Uredba in glede na spremembo načina 
dela Policije, prejšnji Uredbi nista pomembni za samo nalogo.  
Uredba o izobrazbi in strokovnem izpitu za vodenje in odločanje v upravnem postopku 
predpisuje različne pogoje glede izobrazbe za različne stopnje postopka.  
Na prvi stopnji Uredba o izobrazbi in strokovnem izpitu za vodenje in odločanje v 
upravnem postopku predpisuje, da lahko upravni postopek vodi in v njem odloča uradna 
oseba, ki ima najmanj izobrazbo, ki ustreza ravni izobrazbe, pridobljeni po študijskih 
programih za pridobitev izobrazbe prve stopnje. To pomeni, da je oseba zaključila 
visokošolski strokovni ali univerzitetni bolonjski program (1. bolonjska stopnja) ali po 
starih programih najmanj visokošolski strokovni program ali specializacijo po višješolskih 
strokovnih programih, torej po starem in novem programu raven izobrazbe 6/2. Uredba še 
nadalje predpisuje, da v enostavnih upravnih zadevah na prvi stopnji, za katere, glede na 
pogoje iz te uredbe, ni treba opravljati izpita, in drugih enostavnih upravnih zadevah na 
prvi stopnji, kjer se odločba izda na predpisanem obrazcu, vodi postopek in odloča oseba, 
ki ima najmanj srednjo splošno ali strokovno izobrazbo. Nadalje pa uredba ločuje vodenje 
in odločanje v upravnem postopku, in sicer v upravnih zadevah, v katerih se ne ugotavlja 
dejansko stanje v posebnem ugotovitvenem postopku in presoja dokazov. V tem primeru 
postopek vodi oseba, ki ima najmanj srednjo splošno ali strokovno izobrazbo, odloča pa 
oseba, ki ima najmanj višjo strokovno izobrazbo (2. in 3. člen Uredbe o izobrazbi in 
strokovnem izpitu za vodenje in odločanje v upravnem postopku).  
Tudi v postopku na drugi stopnji Uredba o izobrazbi in strokovnem izpitu za vodenje in 
odločanje v upravnem postopku določa različne stopnje izobrazbe glede vodenja in 
odločanja, in sicer upravni postopek na drugi stopnji ter postopek o izrednih pravnih 
sredstvih vodi uradna oseba, ki ima najmanj izobrazbo, ki ustreza ravni izobrazbe, 
pridobljeni po študijskih programih za pridobitev izobrazbe prve stopnje, torej najmanj 
enako stopnjo izobrazbe, kot pri vodenju in odločanju v upravnem postopku na prvi 
stopnji.  
Za odločanje v upravnih zadevah na drugi stopnji in o izrednih pravnih sredstvih pa mora 
imeti oseba izobrazbo pravne smeri, ki ustreza ravni izobrazbe, pridobljeni po študijskih 
programih za pridobitev izobrazbe druge stopnje. V navedenem primeru to pomeni, da 
mora imeti oseba izobrazbo pravne smeri, in sicer specializacijo po visokošolskem 
strokovnem izobraževanju ali univerzitetno izobrazbo, oboje po prejšnjem študijskem 
programu ali magisterij stroke po 2. bolonjski stopnji po sedanjem študijskem programu. 
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Nadalje Uredba o izobrazbi in strokovnem izpitu za vodenje in odločanje v upravnem 
postopku v členih od 5 do 7 predpisuje še stopnjo izobrazbe za postopek izvršbe, 
izdajanje potrdil in opravljanje overitev.  
V postopku izvršbe mora uradna oseba, ki izdaja sklepe, ki se nanašajo na dovolitev, 
ustavitev in odložitev izvršbe, na izvršbo po drugih osebah, izvršbo s prisilitvijo, 
zavarovanje izvršbe in zavarovanje izpolnitve obveznosti, imeti najmanj izobrazbo, ki 
ustreza ravni izobrazbe, pridobljeni po študijskih programih za pridobitev izobrazbe prve 
stopnje. Uradna oseba, ki opravlja neposredna izvršilna dejanja pa mora imeti najmanj 
srednjo splošno ali strokovno izobrazbo. 
Uradna oseba, ki izdaja potrdila in druge listine o dejstvih, o katerih se vodi uradna 
evidenca, mora imeti najmanj srednjo splošno ali strokovno izobrazbo. Za izdajanje potrdil 
in drugih listin o dejstvih, o katerih se ne vodi uradna evidenca, in v postopku izdaje 
odločbe o zavrnitvi izdaje potrdila pa mora uradna oseba imeti najmanj višjo strokovno 
izobrazbo. 
Za upravne overitve lastnoročnih podpisov in upravne overitve kopij mora imeti uradna 
oseba najmanj srednjo splošno ali strokovno izobrazbo. 
V nadaljevanju uredba opredeljuje tudi strokovni izpit iz upravnega postopka. Če je 
prejšnja uredba poznala strokovni izpit iz upravnega postopka za srednjo splošno in 
srednjo strokovno izobrazbo ter strokovni izpit iz upravnega postopka za višjo in visoko 
strokovno ter univerzitetno izobrazbo, pa Uredba o izobrazbi in strokovnem izpitu za 
vodenje in odločanje v upravnem postopku pozna strokovni izpit prve in strokovni izpit 
druge stopnje. Uredba tako predpisuje, da mora uradna oseba za vodenje in odločanje v 
upravnih zadevah opraviti izpit druge stopnje, medtem ko mora za vodenje postopkov na 
prvi stopnji, odločanje v drugih enostavnih upravnih zadevah na prvi stopnji, kjer se 
odločba izda na predpisanem obrazcu, ter vodenje in odločanje v postopkih upravne 
izvršbe uradna oseba opraviti izpit prve stopnje. 
V Uredba o izobrazbi in strokovnem izpitu za vodenje in odločanje v upravnem postopku 
je v 29. členu predpisano, za katere enostavne upravne zadeve uradna oseba ne 
potrebuje strokovnega izpita iz upravnega postopka. Pri analizi sem ugotovil, da postopka 
izdaje odločbe o vrnitvi ni med temi zadevami.  
Na koncu pa so v uredbi navedena še materialna dejanja, za katera ni treba opravljati 
strokovnega izpita iz upravnega postopka. Slednjega ni treba opraviti za izdajanje potrdil 
in drugih listin, o katerih se vodi uradna evidenca, ter opravljanje upravnih overitev 
lastnoročnih podpisov in kopij. 
Iz navedenega ugotovim, da izdaja odločbe o vrnitvi ni enostavna upravna zadeva, prav 
tako po gornji uredbi ni navedenega obrazca odločbe o vrnitvi. Prav tako lahko 
ugotovimo, da v postopku izdaje odločbe o vrnitvi postopek vodi in v njem odloča uradna 
oseba: 
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– ki ima najmanj izobrazbo, ki ustreza ravni izobrazbe, pridobljeni po študijskih 
programih za pridobitev izobrazbe prve stopnje (visokošolski strokovni ali univerzitetni 
bolonjski program (1. bolonjska stopnja) ali po starih programih najmanj visokošolski 
strokovni program ali specializacijo po višješolskih strokovnih programih, torej po 
starem in novem programu raven izobrazbe 6/2); 
– ki ima opravljen Strokovni izpit iz upravnega postopka druge stopnje,  
– ki ima pooblastilo za vodenje in/ali odločanje v postopku.  
Samo pod temi pogoji lahko uradna oseba na prvi stopnji, torej v postopku izdaje odločbe 
o prostovoljni vrnitvi vodi in odloča v postopku. Čeprav so se in se še pojavljajo ugibanja 
o tem, ali je izdaja odločbe o vrnitvi na obrazcu skrajšani ugotovitveni postopek in ali gre 
za enostavno zadevo, po mojem mnenju ob upoštevanju določb ZTUj-2, ZUP in Ustave RS 
to ne more držati, kar bom tudi predstavil v nadaljevanju.  
Enako mnenje je podal tudi Inšpektorat za javno upravo (2013) Sindikatu policistov 
Slovenije. Od takrat se je tudi v Policiji veliko stvari obrnilo v pravo smer. Uspeli smo  
zagotoviti, da imajo vsi, ki vodijo in odločajo v postopkih, izobrazbo ustrezne smeri, 
opravljen strokovni izpit in izdano pooblastilo generalnega direktorja Policije.  
3.4 NAČELO ZASLIŠANJA STRANKE, DILEMA PRIDOBIVANJA IZJAVE V 
PREKRŠKOVNEM POSTOPKU IN UPRAVNEM POSTOPKU 
Slišati in biti slišan oz. načelo zaslišanja stranke je eno temeljnih načel ZUP in je pravica 
stranke oz. dolžnost organa, ne samo v upravnem, ampak tudi v ostalih postopkih (npr. 
prekrškovnem, kazenskem, pravdnem …).  
»Slovenska teorija in ustavnosodna praksa kot glavna ustavnopravna temelja načela 
zaslišanja stranke navajata načelo demokratičnosti in načelo enakega varstva pravic« 
(Rakar, 2006, str. 118). Tako je načelo zaslišanja stranke konkretizacija ustavnega prava, 
ki se kaže skozi samo načelo in v iz njega izvedenih pravilih in pravnih sredstvih, ki 
zagotavljajo uveljavitev tega pravila v vsakodnevni praksi. Pravica biti slišan je eden od 
temeljev »poštenega in nepristranskega postopka odločanja« in je tesno povezan tudi z 
ostalimi temeljnimi načeli ZUP, kot sta načelo varstva pravic stran in načelo materialne 
resnice (Rakar 2006, str. 122). Kot poudarja Kovačeva (2006, str. 86–88), je pravica do 
zaslišanja stranke ena temeljnih pravic stranke in splošnih pravnih načel upravnega 
postopka celotne prava EU in kot taka del človekov pravic in temeljnih svoboščin.  
Izvedba načela zaslišanja stranke v upravnem postopku nalaga organu, da pred 
odločitvijo o upravni stvari da možnost sami stranki, da se izreče o vseh dejstvih in 
okoliščinah, pomembnih za izdajo odločbe. Ta procesna pravica je lahko omejena samo z 
zakonom, in to le, če je ustavno dopustna v skladu z 22. členom Ustave RS. Po samem 
ZUP je ta pravica omejena v 144. členu, na podlagi katerega zaslišanje stranke ni 
potrebno v skrajšanem ugotovitvenem postopku. Načelo zaslišanja stranke je širša pravica 
kot izjava stranke v skladu s 188. členom ZUP. Na podlagi tega načela ima stranka pravico 
sodelovati pri izvajanju vseh procesnih dejanj (več v Breznik, Štucin & Marflak, 2008, str. 
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74, glej tudi Kovač, Rakar & Remic, 2012, str. 272–274, Grafenauer, 2001, str. 41–43). 
Sama kršitev pravice do izjave pomeni bistveno kršitev pravil postopka oz. je z ZUP 
opredeljena kot absolutna bistvena kršitev pravil postopka in s tem tudi razlog za pritožbo 
zoper izdani upravni akt. V primeru dokončne odločbe, ki je bila izdana, brez da možnosti 
stranki, da se izjavi o vseh dejstvih in okoliščinah, ki so pomembne za odločbo 
pomembnih dejstvih, je dopusten tudi upravni spor oz. drugo sodno varstvo, če je odločba 
že pravnomočna, pa je kot kršitev temeljnega načela zaslišanja stranke podlaga za 
uveljavitev izrednega pravnega sredstva Obnova postopka (Rakar 2006, str. 125). 
V postopku izdaje odločbe je po mojem mnenju, kljub temu da se izdaja odločba na 
predpisanem obrazcu, nujno potrebno sodelovanje stranke, torej tujca. Tujec mora v 
postopku izdaje odločbe sodelovati že zaradi varstva svojih pravic, ki na ta način pridobi 
vlogo aktivnega subjekta v samem postopku (Grafenauer, 2001, str. 43). Izdaja odločbe o 
vrnitvi je za tujca velik poseg, ki mu onemogoča prosto gibanje na območju EU. Še bolj pa 
je to pomembno v primeru izreka prepovedi vstopa tujca v državo, saj takšen ukrep 
pomeni takojšen odvzem prostosti in prepoved vstopa tujcu na območje celotne EU za čas 
od šest mesecev do pet let.  
Na obrazcu odločbe o vrnitvi, ki je razviden iz priloge 2, je razvidno, da mora tudi odločba, 
izdana na obrazcu, vsebovati obrazložitev odločbe. Kot konkretno navaja obrazec, naj 
vsebuje obrazložitev:  
‒ razlogov za izdajo odločbe,  
‒ razlogov za določitev kraja bivanja,  
‒ omejitve gibanja in  
‒ javljanja na policijski postaji, če so ti ukrepi odrejeni. 
Če že razloge za izdajo odločbe o vrnitvi na predvidenem obrazcu, lahko obrazložimo na 
podlagi ugotovitve uradne osebe, ki je kršitev nedovoljenega bivanja ugotovila in na 
podlagi vpogleda v uradne evidence, pa nobenega drugega elementa ne obrazložiti brez 
sodelovanja stranke v postopku. Že prva diskrecijska odločitev upravnega organa o tem, 
ali se lahko tujec vrne domov in s tem zapusti ozemlje države v 7 ali 30 dneh, ne moremo 
odločiti brez poznavanja subjektivnih okoliščin stranke v postopku, torej tujca (npr. skrb 
za sorodnika, mladoletnega otroka, zdravstveno stanje tujca, finančno stanje tujca, ki mu 
omogoča zapustitev države, zaslišanje pred sodiščem v Sloveniji, urejanje nujne 
dokumentacije, pridobivanje osebnih dokumentov, potrebnih za prestop meje …). 
Subjektivne okoliščine pa bomo ugotovili, če nam jih predstavi sama stranka. Več o tem v 
naslednjem poglavju.  
Postopek izdaje odločbe o vrnitvi pomeni dvojni postopek in ga nekoliko lahko primerjamo 
z inšpekcijskim nadzorom, torej najprej policist vodi prekrškovni postopek, v katerem 
ugotavlja kršitev ZTuj-2 glede zakonitosti bivanja, nato pa se vodi upravni postopek izdaje 
odločbe o vrnitvi, ki pa jo lahko primerjamo z ugotovitveno odločbo v inšpekcijskem 
nadzoru. Kot navaja Kovačeva, (2011, str. 6–7, tudi Kovač in drugi, 2016, str. 271–277) 
pomeni izdaja upravne odločbe naložitev obveznosti (v inšpekcijskem nadzoru t. i. 
ureditveno določbo), s katero je mogoče odpraviti kršitev predpisov, pri čemer je po 
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izrecni določbi istega zakona možno še vzporedno prekrškovno sankcioniranje (na primer 
z izrekom globe). Inšpekcijsko nadzorstvo po ZIN pomeni primarno upravno ukrepanje, je 
prekrškovno ali drugo ukrepanje šele dopolnilno. Področni predpis bi lahko v poglavju o 
nadzoru določal samo prekrškovno ukrepanje, brez upravnega ukrepanja. Taka ureditev je 
po področni zakonodaji možna, čeprav, kot pravi Kovačeva, nenavadna, saj je s tem 
zagotovljeno le sankcioniranje kršitelja, ne pa odprava osnovne pomanjkljivosti. Takšen je 
bil postopek s tujcem do uvedbe izdaje odločbe o vrnitvi, kljub vsemu pa je policija 
zagotovila odpravo osnovne pomanjkljivosti z odstranitvijo tujca iz države. Ker pa policija 
ne izvaja inšpekcijskega nadzora, je prvi stik policije s stranko, torej tujcem, v 
ugotavljanju kršitev ZTuj-2, torej ugotavljanju nezakonitega bivanja. Ko policist ugotovi 
nezakonito bivanje tujca, zoper slednjega izvede prekrškovni postopek. Pred izdajo 
plačilnega naloga da policist v skladu z določili ZP-1 tujcu možnost, da se izjasni o dejstvih 
in okoliščinah, pomembnih za izdajo plačilnega naloga. Šele nato se tujca povabi oz. 
privede v enoto, kjer se izvede še upravni del postopka z izdajo upravne odločbe o vrnitvi. 
Upravni postopek v skladu z izdanim pooblastilom Generalnega direktorja Policije izveden 
ustrezna pooblaščena uradna oseba, ki je navadno starešina na policijski postaji. Tako naj 
bi vsaj postopek potek zaradi zagotavljanja ustreznih pravic in dolžnosti stranke v obeh 
pravno tako različnih postopkih. V realnosti oba postopka potekata skoraj vzporedno. 
Torej policisti ugotovijo nezakonito prebivanje tujca, ga privedejo na policijsko postajo, 
kjer pa ena oseba vodi upravni, druga pa prekrškovni postopek. Lahko si predstavljamo, 
kaj to pomeni za tujca, ki ponavadi niti povsem ne razume jezika in ne razume svojih 
pravic v postopku, pri tem pa zoper njega potekata dva nekoliko podobna in na drugi 
strani tako glede obveznosti stranke v postopku in zagotavljanja njegovih pravic zelo 
različna postopka.  
Ena ključnih težav obeh postopkov je, da je stranka po ZUP dolžna govoriti resnico, 
medtem ko ima kršitelj po ZP-1 pravico proti samoobtožbi. V teh dveh postopkih je 
namreč po ZUP in ZP-1 položaj zavezanca oziroma kršitelja zelo različen. Po ZUP kar nekaj 
določb obvezuje stranko, da govori resnico, saj je možno že na podlagi njegove izjave 
izdati upravno odločbo. Če stranka ne govori resnice, organ težje ugotovi dejansko stanje 
in materialno resnico ter s tem verodostojna dejstva v postopku, s čimer varuje javno 
korist in morebitne pravice tretjih oseb. Načelo materialne resnice (8. člen ZUP) je v 
upravnem postopku veliko bolj izrazito, saj upravni postopek varuje javno korist v 
upravnopravnem razmerju, ki se ga opredeljuje v postopku. »Zato načelno zavezanec v 
upravnem postopku ni varovan s privilegijem zoper samoobtožbo niti toliko, da bi imel 
pravico molčati«. Dolžnost govoriti resnico je tako pomembna, saj v primeru kolizije 
interesov javni interes v upravnem postopku mora prevladati nad varstvom pravic strank 
(7. člen ZUP). To pa ne pomeni, da se stranka ne sme braniti, ampak prav obratno, 
upravni organ mora stranki dati možnost, da se izjavi o dejstvih in okoliščinah postopka 
(načelo zaslišanja stranke, 9. in 146. člen ZUP). Načelo govoriti resnico je tako 
pomembno, da je varovano tudi s potencialnim kazenskim pregonom (glej 284. člen KZ-
1). Dolžnost govoriti resnico v upravnem postopku ni objektivna, ampak je odvisna od 
vedenja stranke, saj od nje ne moremo zahtevati skladnosti izjav z objektivnim dejanskim 
stanjem. Tako mora biti strankina izpoved vsaj subjektivno resnična, stranka poda izjavo o 
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tem kaj ve, pozna in kako ona vidi samo zadevo. »Stranka ne sme zamolčati pomembnih 
dejstev in ne sme namerno navajati okoliščin in dejstev, za katere ve, da ne obstajajo« 
(Kovač, 2011, str. 6–7, glej tudi Kovač, Rakar & Remic, 2012, str. 114–117). 
Povsem druga načela veljajo na področju kaznovalnega oz. prekrškovnega prava. Eno 
temeljnih jamstev poštenega kaznovalnega postopka (četrta alineja 29. člena Ustave) je 
pravica pred samoobtožbo oz. pravica obdolženca, da »ni dolžan izpovedati zoper sebe ali 
svoje bližnje ali priznati krivdo (nemo contra se prodere tenetur)«. O tej ustavni pravici 
mora organ osebo poučiti, da je povsem prepričan, da razume svoje pravice, preden se 
oseba izpove zoper sebe ali svoje bližnje. Navedena ustavna pravica je prenesena tudi v 
55. členu ZP-1, ki določa, da mora biti oseba pred izdajo ustreznega akta poučena o tem, 
da se lahko izjavi o dejstvih oziroma okoliščinah prekrška, da pa tega ni dolžan storiti niti 
odgovarjati na vprašanja, če se bo izjavil ali odgovarjal, pa ni dolžan izpovedovati zoper 
sebe ali svoje bližnje. To mora biti tudi zavedeno v zapisniku ali uradnem zaznamku. Če 
oseba ni seznanjena s tem pravnim poukom, se njegove izjave v postopku ne sme 
upoštevati. »Po sodni praksi izjava, ki jo poda zavezanec v inšpekcijskem nadzoru, ne 
more oziroma ne sme služiti kot dokaz v postopku o prekršku, če ni izrecno in taksativno 
navedeno, da je bil poučen o vseh pravicah iz 55. člena ZP-1.« Ker so ta opozorila povsem 
nasprotna načelom in pravilom po ZUP, se avtorica v nadaljevanju sprašuje, kako voditi 
inšpekcijski nadzor in oba postopka, saj gre za dejanje istega subjekta (Kovač, 2011, str. 
6–7, glej tudi Kovač, Rakar & Remic, 2012, str. 114–117, Kovač in drugi, 2016, str. 271–
277).  
Stanje je zelo podobno tudi v postopku izdaje odločbe o vrnitvi, kjer policisti sicer najprej 
izvedejo prekrškovni postopek in šele nato upravnega, čeprav, kot sem že navedel, oba 
postopka potekata vzporedno, še posebej ob uporabi prevajalca oz. tolmača, do katerega 
ima stranka pravico, brez njega pa postopek največkrat ne more niti potekati. Na podlagi 
zgoraj navedenega tujca najprej seznanimo z ustavno pravico, da se ne rabi izpovedati 
zoper sebe in svoje bližnje, mora pa navesti vsa dejstva in dokaze v svojo korist, ker jih 
kasneje v postopku ne bo mogle uporabiti. Čez nekaj minut pa pride drug policist, ki vodi 
upravni postopek in mu ponovno pove, da mora dati izjavo zaradi upravnega postopka, v 
katerem je dolžan govoriti resnico in pošteno uporabljati svoje pravice. Verjetno tujec niti 
ne loči postopkov (saj jih tudi marsikateri policist ne) in se pogosto sprašuje, zakaj mora 
dati dve izjavi. Čeprav Kovačeva (2011, str. 6–7) navaja, da je težava v inšpekcijskem 
nadzoru, ko je subjekt pregona ista oseba, udeležena v obeh postopkih, tako v 
inšpekcijskem upravnem kot tudi prekrškovnem. V policijskem postopku to sicer ne drži, 
saj morebiti to ni ista fizična oseba, ampak gre za isti organ v isti krajevni okoliščini (torej 
na isti PP), v kateri mora upravni organ za ugotovitev dejanskega stanja upoštevati tudi 
ugotovljena dejstva v prekrškovnem postopku, je zaključek isti. Kako naj policist oz. 
starešina, ki vodi upravni postopek in je tudi oseba, ki hkrati nadzira pravilno izvedbo 
prekrškovnega postopka ali pa ga celo izvaja in sodeluje v njem, najprej prebere izjavo 
stranke v prekrškovnem postopku in nato stranko zasliši v upravnem postopku, pri tem pa 
pozabi, kaj videl oz. slišal prej. Kot navaja Kovačeva (2011, str. 6–7), je to »realno 
nemogoče in de facto "shizofreno"«. Kaj bo takrat uradna oseba storila, če bo ugotovila, 
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da je bilo v prekrškovnem postopku ugotovljeno napačno dejansko stanje? V določbi, kaj 
je to nezakonito bivanje, je namreč naštetih več različnih okoliščin (npr. nima dovoljenja 
za prebivanje ali je poteklo, je ostal v državi dalj časa kot mu je bilo to dovoljeno …), za 
katere je vsaka specialna kazenska določba.  
V postopkih policije se o zaslišanju stranke že sedaj vodita dva različna dokumenta oz. 
zapisnika (kot navaja Kovačeva za delno rešitev težave (Kovač, 2011, str. 6–7, glej tudi 
Kovač, Rakar & Remic, 2012, str. 114–117), vendar se ob tem poraja vprašanje, ali sta 
bila tujcu dejansko tudi predstavljena dva različna pouka o njegovih pravicah ali pa je bila 
od tujca pridobljena ena izjava, ki je bila kasneje zapisana v dva različna akta.  
Policija je glede na prakso primarno prekrškovni organ, zato najprej vodi prekrškovni 
postopek. Sicer o slednjem na področju izdaje odločbe o vrnitvi glede na mnenje 
Kovačeve (2011, str. 6–7, glej tudi Kovač, Rakar & Remic, 2012, str. 114–117) in glede na 
določbe ZTuj-2 lahko upravičeno dvomimo. Tudi v primeru izdaje odločbe o vrnitvi je 
močno izpostavljen javni interes, torej pravica države do nadzora in preprečevanja 
negativnih (nezakonitih) migracij in nadzor nad preseljevanjem na njeno območje. 
Zakonodajalec je leta 2011 ob sprejetju zakona nakazal, da naj se najprej vodi 
prekrškovni postopek in šele nato upravni postopek, vendar je bila določba, da se 
postopek izdaje odločbe o vrnitvi, začne po končanem postopku o prekršku spremenjena 
zaradi različnih interpretacij te določbe.  
Kovačeva (2011, str. 7–8, glej tudi Kovač, Rakar & Remic, 2012, str. 114–117) meni, da 
naj se upravni postopek vodi primarno, dodatna pooblastila naj bodo v podporo temeljni 
funkciji, torej v podrejenem položaju. temeljni funkciji podrejena, torej oblikovana njej v 
podporo. Zaradi trenutnega stanja v teh postopkih je po njenem mnenju nujno zagotoviti 
spoštovanje veljavnih predpisov kot javni interes, zaradi česar naj bodo natančno 
opredeljene pravice zavezancev in drugih oseb v postopku, kar bi preprečilo morebitno 
zlorabo oblasti. V praksi pa se onemogoča ali zelo otežuje zaščita javne koristi zaradi 
»neizogibno nezakonitega položaja inšpekcijskega ravnanja v potencialnem naknadnem ali 
vzporednem sodnem (kvazi)kazenskem postopku«.  
Kovačeva v nadaljevanju predlaga naslednje možne rešitve:  
‒ »(vrnitev na) razumevanje prekrškovnih pooblastil (upravnih organov) kot dela le 
upravnega sistema ali 
‒ (vnovična) ločitev pristojnosti upravnih in prekrškovnih organov ali 
‒ izenačitev jamstev v različnih postopkih - v breme ali povečan pravni položaj subjekta 
pregona, ali 
‒ naj se v procesnih predpisih izrecno opredeli (ne)dopustnost pridobljenih dokazov, če 
se v istem dejanskem stanu ista oseba pojavlja v temelju različnih postopkih (zlasti na 
davčnem in podobnih področjih, na katerih se izpostavljeni položaji pogosto 
prepletajo)« (Kovač, 2011, str. 7–8). 
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Prvi dve možnosti sta že preživeti, tretja možnost je bila že večkrat predlagana, četrto pa 
Kovačeva (2011, str. 8, podobno tudi v Kovač, Rakar & Remic, 2012, str. 114–117) navaja 
najbolj smiselno in pragmatično možnost.  
Tudi sam sem podobnega mnenja, čeprav bi bilo za delo policije bolj »praktična« 
izenačitev jamstev v različnih postopkih, zaradi česar ne bi bilo takšne zmede pri 
istočasnem vodenju različnih postopkov, prav tako bi eno izjavo lahko uporabil v različnih 
postopkih. Po drugi strani pa bi prav to pomenilo veliko večjo težavo za samo ugotavljanje 
materialne resnice in dejanskega stanja, saj verjamem, da se pravica do samoobtožbe 
nikakor ne bi zmanjšala, kar je sicer v kaznovalnem pravo pravilno. Slej kot prej, čeprav 
do sedaj v pravni praksi tega še nisem zasledil, bo tudi v postopkih policije, predvsem v 
prekrškovnem postopku, nastal dvom, katera izjava je bila prej podana in katera jamstva 
so bila tujcu predstavljena prej. Zaradi istočasnih postopkov in dvomov, ali je bil tujec 
resnično seznanjen z različnimi pravicami glede izjave in ali jih je ustrezno razumel, tudi 
upravna odločbe ne bo prestala sodne presoje v morebitnih sodnih postopkih, še posebej, 
ko bo tujec naknadno navajal dejstva in dokaze, pomembne za postopek izdaje odločbe, z 
izgovor, da mu je policist rekel, »da ne rabi ničesar govoriti«, zaradi česar tega ni navajal 
v postopku na prvi stopnji. Tako bo tudi pri policistih treba zagotoviti razumevanje 
pomembnosti ločevanja obeh postopkov, saj v praksi kot nadzorni organ v postopku 
izdajanja odločb o vrnitvi na PU Celje, ugotavljam, da je zapisana ista izjava na plačilnem 
nalogu kot tudi v Zapisniku o zaslišanju stranke po ZUP.  
Prav tako je postopek pridobivanja izjave za izpolnitev procesnih norm tako pri vsebini 
odločbe, še posebej pri načelu zakonitosti in z njim povezanim odločanjem po prostem 
preudarku, in v nadaljevanju tudi pri odločitvi, katere vrste postopek naj se vodi, torej 
skrajšani ali posebni ugotovitveni postopek.  
Tujec kot stranka v postopku izdaje odločbe o vrnitvi ima z ZTuj-2 določene posebne 
pravice do uporabe prevajalca oz. tolmača in brezplačne pravne pomoči.  
Po ZUP poteka upravni postopek v slovenskem jeziku (62. člen ZUP), na območjih 
narodnih skupnosti pa poteka v slovenskem jeziku in jeziku narodne skupnosti. Stranka, ki 
ne pozna slovenskega jezika, lahko postopek spremlja po tolmaču, na kar jo mora uradna 
oseba posebej opozoriti (podobne določbe veljajo za pričo po 186. členu ZUP). Za tolmača 
veljajo iste procesne predpostavke kot za izvedenca (198. člen ZUP), kar pomeni, da po 
ZUP stroški izvedenca in s tem tolmača bremenijo stranko (113. člen ZUP). Stranka v 
postopku lahko določi tudi pooblaščenca, ki jo zastopa v postopku, razen v delih, kjer 
mora stranka sama dati izjavo (53. člen ZUP).  
Po 3. odstavku 64. člena ima tujec pravico do brezplačnega pravnega svetovanja, ki mu 
ga zagotavljajo drugi državni organi ter mednarodne ali nevladne organizacije in kadar je 
potrebno, pravico do prevajalske pomoči. Trenutno tujcem takšno pravno pomoč 
zagotavlja nevladna organizacija PIC in MOM (Pravno informacijski center in Mednarodna 
organizacija za migracije), o tej pravni pomoči pa policija seznani tujca med postopkom. 
Tujec se nato sam odloči, ali bo brezplačno pravno pomoč organizacijo izkoristil ali ne. V 
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nadaljevanju stavka zakon določa, da ima tujec pravico do prevajalca, če jo potrebuje. 
Čeprav zakon v tem delu ni jasen, ali je pravica do prevajalca brezplačna, tako kot pravica 
do pravnega sodelovanja, jo policija v praksi jemlje kot tako. Prevajalca mora policija 
uporabiti že v prekrškovnem postopku, da razjasni določena dejstva, kjer pa stroški 
prevajanja bremenijo organ (143. člen ZP-1). 
Posebne določbe ZTuj-2 so tudi na področju prevoda odločbe, po katerih morata biti izrek 
in pouk o pravnem sredstvu odločbe o vrnitvi, ki se izdaja na obrazcu prevedena v vsaj 5 
jezikov. Te določbe povzema tudi Pravilnik. Tudi ta določba je zelo nejasna. Policija je 
sicer poskrbela, da je prevod izreka in pouka o pravnem sredstvu na voljo v vsaj (oz. 
najmanj, če uporabimo terminologijo pravilna) petih jezikih. Ali navedena določba 
dejansko pomeni, da mora biti prevod izreka in pouka o pravnem sredstvu v vsaj petih 
jezikih tudi na zadnji strani odločbe, kar je popoln nesmisel, če stranka teh jezikov sploh 
ne prepozna. Sicer pa ta zakonska določba niti ne predpisuje, da mora biti med njimi tudi 
jezik, ki ga stranka govori. Če pa v postopku ne bi zagotavljali vsaj prevoda izreka in 
pouka o pravnem sredstvu v jeziku, ki ga stranka razume, bi bila ta določba povsem 
nesmiselna. Menim, da je namen teh določb, da stranka razume izrek odločbe in pouk o 
pravnem sredstvu, torej je edino smiselno, da se stranki na zadnji strani odločbe o vrnitvi, 
izdane na obrazcu oz. po obrazcu zapiše prevod izreka in pouka o pravnem sredstvu v 
jeziku, ki ga tujec razume.  
Kot navaja Kovačeva (za več določb glede jezika v postopku glej Kovač, 2017, str. 543–
544) je jezik še posebej izpostavljen kot načelno vprašanje v povezavi s pravico biti slišan 
in pravico do pravnega varstva, kar pa se takšnim tolmačenjem te določbe tudi dosega.  
Tako naj se tudi določba petega odstavka 65. člena ZTuj-2, ki opredeljuje postopek izdaje 
odločbe o vrnitvi, ki se ne izda na obrazcu, uporablja prej kot pravilo in ne izjema. Ta 
določba namreč predpisuje, da se izrek in pravni pouk (pouk o pravnem sredstvu) odločbe 
o vrnitvi na zahtevo tujca morata pisno ali ustno prevesti v jezik, ki ga tujec razume. Ta 
določba se mora izvajati skladno s tretjim odstavkom 64. člena ZTuj-2, ki tujcu daje, 
kadar je to potrebno, pravico do prevajalske pomoči. Policija bi pravico do prevajalske 
pomoči morala zagotavljati v vseh postopkih izdaje odločbe o vrnitvi; če že ne zaradi 
dejanske potrebe in zagotavljanja pravic stranke pa iz previdnosti. Pravna praksa kaže, da 
predvsem v postopkih z državljani tretjih držav, ki izhajajo iz bivše Jugoslavije, policisti 
prevajalcev uporabijo v le redkih primerih, saj nam je s temi še vedno skupen jezik, v 
katerem se pogovorijo. Naveden način vodenja postopka zaslišanja stranke pa pogosto ni 
razviden iz konkretne zadeve.  
3.5 OBRAZLOŽITEV ODLOČBE IN PRESOJA PO PROSTEM PREUDARKU 
Obrazložitev odločb je zraven izreka najpomembnejši del odločbe. Če je v izreku določena 
konkretizirana pravica, obveznost ali pravna korist posameznika, so v obrazložitvi 
navedena vsa dejstva in okoliščine, ki so vodile h konkretni odločitvi upravnega organa.  
46 
»Obrazložitev avtoritativne odločitve je eno poglavitnih pravil upravnega (procesnega) 
prava v smislu omejevanja nadrejene oblasti in njene zlorabe, kar pomeni implementacijo 
pravne države« (Kovač, 2005, str. 6).  
Obrazložitev je tako nujna, da stranka uveljavi pravna sredstva, prav tako pa skozi 
obrazložitev nadzorni organ preveri zakonitost in pravilnost izpodbijane rešitve. 
Obrazložitev odločbe je pomembna tudi zaradi dejstva, da je predvsem namenjen stranki, 
ki preko obrazložitve uveljavlja pravico do seznanitve z odločitvijo upravnega organa. 
Nadalje je iz obrazložitve razvidna nepristranskost in objektivnost avtoritativnega organa 
pri sprejemanju odločitve (preprečitev arbitrarnosti kot jedro pravne države). Sama 
obrazložitev pa tudi »prisili« organ, da se še bolj poglobi v presojo materialnega zakona 
ter ugotavljanje in dokazovanje dejanskega stanja.  
Grafenauer, Ivanc in Brezovnik (2010, str. 101–102; podobno Kovač 2005, str. 6–7) 
navajajo, da mora vsaka odločba imeti obrazložitev, ki mora vsebovati dejanske in pravne 
navedbe oz. obrazložitev razdelijo na dva dela: dejanski del, ki vsebuje povzetek zahtevka 
stranke in razložitev ugotovljenega dejanskega stanja v konkretni zadevi ter pravni del, v 
katerem so navedbe materialnih predpisov, pravna presoja in sklepanje. Tako kot je 
razvidno iz pravne prakse, tudi oni navajajo, da je odločba, ki ima nepopolno obrazložitev 
ali je sploh nima, pa bi jo morala imeti pomeni bistveno kršitev pravil postopka, zaradi 
česar je odločba izpodbojna.  
Odločbe brez obrazložitve je možno izdati le izjemoma (glej 218. člen ZUP), in sicer v 
zadevah manjšega pomena, ko se stranki ugodi (katera vseeno vsebuje obrazložitev, če to 
terja narava zadeve). Prav tako je v izjemnih primerih dopustna skrajšana obrazložitev 
odločbe. Takšna obrazložitev je dovoljena v enostavnih zadevah z le eno stranko ali več 
strankami, ki ne ugovarjajo, v katerih se vložniku zahtevka ugodi. Takrat obrazložitev 
obsega le kratek povzetek zahtevka in pravno podlago za odločitev.  
Vsebina same pisne upravne odločbe in s tem obrazložitve je razvidna iz določb ZUP, 
medtem ko pa vsebino odločbe o vrnitvi predpisujeta dva predpisa, in sicer ZTuj-2 za 
odločbo o vrnitvi, s katero se ne določi rok za prostovoljno vrnitev in za odločbo o vrnitvi, 
s katero se določi prepoved vstopa v Slovenijo, in za odločbe, ki se izdajajo na obrazcu 
(odločba o vrnitvi z rokom za prostovoljno vrnitev) izvedbeni akt Pravilnik o obrazcu 
odločbe o vrnitvi in okoliščinah, zaradi katerih se lahko rok za prostovoljno vrnitev 
podaljša. Primerjava vsebine odločbe med različnimi procesnimi normami je predstavljena 
v tabeli 1.   
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Tabela 1: Vsebina odločbe po različni pravni podlagi 
ZUP 
(3. odstavek 210. člena) 
ZTuj-2 
(4. odstavek 65. člena) 
Pravilnik o obrazcu odločbe 
o vrnitvi … 
(2. odstavek 2. člena) 
− Uvod, katerega sestavni 
deli so: 
 ime organa,  
 predpis o pristojnosti,  
 način uvedbe postopka, 
 osebno ime stranke 
(zakonitega zastopnika 
ali pooblaščenca) ter  
 označeno zadevo, za 
katero gre v postopku. 
‒ Ime organa,  
‒ številko in datum izdaje 
odločbe,  
‒ uvod. 
‒ Organ, ki je odločbo izdal, 
‒ številka in datum odločbe; 
‒ uvod odločbe. 
 
‒ Naziv   
‒ Izrek (dispozitiv) ‒ Izrek ‒ Izrek, ki vsebuje: 
 osebno ime, rojstni 
datum in državljanstvo 
tujca,  
 rok za prostovoljno 
vrnitev; 
 kraj bivanja v RS, če je 
določen; 
 omejitev gibanja na kraj 
bivanja, če je določena; 
 obveznost rednega 





‒ Obrazložitev ‒ Obrazložitev  
‒ Pouk o pravnem sredstvu ‒ Pouk o pravnem sredstvu ‒ Pouk o pravnem sredstvu 
‒ Podpis UO in žig ‒ Podpis UO in žig ‒ Podpis UO 
Vir: lasten (prirejeno po pravnih aktih) 
Iz gornje tabele vidimo, da je obrazložitev del vsake odločbe, tudi odločbe, ki se izdaja na 
obrazcu in ni konkretizirana v nobenem od ostalih dveh predpisov, kot pa v določbah ZUP. 
Šele na obrazcu odločbe o vrnitvi iz Pravilnika o obrazcu odločbe o vrnitvi in okoliščinah, 
zaradi katerih se lahko rok za prostovoljno vrnitev podaljša, je razvidno, da naj bi vsebina 
obrazložite vsebovala še obrazložitev razlogov za izdajo odločbe, razlogov za določitev 
kraja bivanja, omejitve gibanja in javljanja na policijski postaji, če so ti ukrepi odrejeni). 
Vsebina obrazložitve odločbe o vrnitvi mora biti tako skladna z ZUP, zaradi česar je 
nerazumljivo urejanje vsebine odločbe o vrnitvi z novim predpisom, v katerem dejansko 
samo povzemaš določbe že aktualnega in splošnega predpisa, ki ureja celoten upravni 
postopek.  
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Na podlagi določb 214. člena ZUP mora obrazložitev odločbe vsebovati:  
‒ razložitev zahtevkov strank in njihove navedbe o dejstvih; 
‒ ugotovljeno dejansko stanje in dokaze, na katere je le-to oprto; 
‒ razloge, odločilne za presojo posameznih dokazov; 
‒ navedbo določb predpisov, na katere se opira odločba; 
‒ razloge, ki glede na ugotovljeno dejansko stanje narekujejo takšno odločbo, in 
‒ razloge, zaradi katerih ni bilo ugodeno kakšnemu zahtevku strank. 
Tudi Kovačeva (2005, str. 7) opozarja, da se lahko odločba brez obrazložitve, čeprav bi jo 
po zakonu morala imeti ali če je obrazložitev nepopolna, zaradi bistvenih kršitev pravil 
postopka izpodbija s pritožbo samo zaradi tega razloga (glej 237. člen ZUP). Če stranka 
poda pritožbo iz drugega razloga, drugostopenjski organ tako pomanjkljivost presoja po 
uradni dolžnosti (247. člen ZUP).  
Če prisojni upravni organ rešuje zadevo po prostem preudarku oz. t. i. diskrecijski pravici,  
mora biti v obrazložitvi biti naveden tudi zakon, ki daje pooblastilo za takšno odločanje ter 
razlogi za njegovo odločitev in kako je uporabil obseg prostega preudarka (Grafenauer, 
Ivanc & Brezovnik, 2010, str. 102). Navajanje podlage, namena in obsega diskrecije je 
potrebo zaradi doslednega preverjanja načela zakonitosti iz 6. člena ZUP. Po načelu 
zakonitosti se lahko izda odločbo po prostem preudarku le na podlagi področnega zakona, 
v skladu z namenom, zaradi katerega je diskrecija predpisana in v mejah predvidenega 
obsega odločanja po prostem preudarku (Kovač, 2005, str. 6–7). Načelo zakonitosti je eno 
najpomembnejših načel pri odločanju v upravnem postopku. To načelo od upravnega 
organa zahteva, da odločati po zakonu, podzakonskem aktu, predpisu lokalne skupnosti in 
splošnih aktih, izdanih za izvrševanje javnih pooblastil (Viler Kovačič, 2009, str. 9). Izjema 
od načela zakonitosti je diskrecijska pravica ali odločanje po prostem preudarku, ki je po 
mnenju Jerovška (1996, str. 1101) materialno pravni institut. Vendar odločanje po 
prostem preudarku ni podlaga za izdajo pravno nevezane odločbe. Organ je pri takšnem 
odločanju vezan na meje pooblastila, ki pa so običajno v zakonu določene kot vsebinski 
pogoji. Za dopustnost odločanja po prostem preudarku morajo biti ti pogoji predhodno 
izpolnjeni. Za odločanje po prostem preudarku je treba upoštevati namen, za katerega je 
pooblastilo dano (Breznik, Štucin & Marflak, 2008, str. 46–62, glej tudi Androjna & 
Kerševan, 2006, str. 390–391, Žaberl & Pozderec, 2014, str. 4–6).  
Načelo enakosti v odločanjih po prostem preudarku pa vendarle zahteva od organa, da v 
enakih ali podobnih primerih odloči enako, kot zahteva izpeljava ustavne pravice Enako 
varstvo pravic iz 22. člena Ustave RS. Sledna ustavna pravica pomeni namreč prav to 
(Testen, 2002, str. 238–240).  
Čebulj in Strmecki (2005, str. 189–190) navajata, da je bistvo odločanja po prostem 
preudarku, da lahko na podlagi materialnega podpisa upravni organ v isti zadevi izda dve 
vsebinsko različni odločbi, ki sta obe zakoniti in pravno pravilni. Ta značilnost je edino 
odstopanje od načela zakonitosti, čeprav se že pri takem aktu kažejo elemente 
zakonitosti, saj si upravni organ diskrecijskega pravila ne more sam določiti, ampak mora 
imeti za to pravno podlago oz. izrecno zakonsko pooblastilo. Načelo zakonitosti se pri 
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izdaji odločbe po prostem preudarku kaže tudi v tem, da mora upravni organ vedno 
varovati javno korist, prav tako pa mora biti zakonski akt izdan v mejah zakonskega 
pooblastila in v skladu z zakonskim namenom, zaradi katerega je upravni organ dobil 
pooblastilo za izdajo konkretnih upravnih aktov. Nezakonitost takšnega akta pa se izkaže, 
če je bilo odločanje po prostem preudarku uporabljeno brez zakonskega pooblastila ali pa 
če se vsebina zakonskega pooblastila prekorači oz. uporabi v nasprotju z namenom.  
Pooblastilo za odločanje po prostem preudarku je organu dano z izrazi lahko, sme ipd. Za 
določnejšo materialno določbo tega pooblastila pa je treba upoštevati celotno besedilo 
predpisa (Androjna & Kerševan, 2006, str. 83). 
Če pogledamo določbe ZTuj-2, ki se nanašajo na izdajo odločbe o vrnitvi, najdemo v teh 
določbah zelo veliko takšnih pojmov, ki kažejo na diskrecijsko pravico upravnega organa. 
Pri odločbi o vrnitvi, ki se izdaja na obrazcu, so takšne določbe: 
− policija lahko z odločbo o vrnitvi tujcu določi rok, v katerem mora prostovoljno 
zapustiti državo  
− rok ne sme biti krajši od sedem in ne daljši od 30 dni,  
− policija tujcu lahko določi naslov bivanja,  
− policija lahko tujcu omeji gibanje na kraj bivanja 
− policija tujcu lahko izreče obveznost javljanja na policijski postaji,  
− policija tujcu lahko podaljša rok za prostovoljno vrnitev,  
− če obstajajo milejše oblike okoliščin, ki kažejo nevarnost pobega, policija lahko tujcu 
določi rok za prostovoljno vrnitev.  
V določbah, ki se nanašajo na odločbo o vrnitvi, ki se ne izdaja na obrazcu, pa najdemo 
naslednje določbe, ki dajejo pooblastilo za odločanje po prostem preudarku:  
− čas prepovedi vstopa ne sme biti krajši od šest mesecev in ne daljši od pet let,  
− prepoved vstopa lahko policija začasno odloži ali prekliče. 
Odločanje po prostem preudarku je še bolj pomembno iz vidika, katere vrste postopek se 
vodi, torej ali skrajšani ugotovitveni postopek, ali posebni ugotovitveni postopek, kar bom 
predstavil v naslednjem poglavju, kjer bom tudi pojasnil, kaj takšen postopek pomeni za 
sam obrazec odločbe.  
3.6 SKRAJŠANI UGOTOVITVENI POSTOPEK ALI POSEBNI 
UGOTOVITVENI POSTOPEK 
Namen ugotovitvenega postopka je ugotavljanje vseh dejstev in okoliščin, pomembnih za 
odločitev upravnega organa v konkretni upravni zadevi, hkrati pa se z ugotovitvenim 
postopkom stranki omogoča zavarovanje svojih pravic in pravnih koristi. Podlaga za 
ugotovitveni postopek je materialni predpis, ki določa posamezno dolžnost, pravico ali 
pravno korist posameznika. Tako se ugotovitveni postopek vodi v okvirih tega 
materialnega predpisa (Grafenauer, Ivanc in Brezovnik, 2010, str. 80–81). Presoja, ali je 
bilo materialno pravo pravilno uporabljeno, je mogoča šele po pravilno in popolno 
ugotovljenem dejanskem stanju (Kovač, 2007, str. 865).  
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ZUP še sicer določa, da lahko upravni organ odloči že na podlagi verjetno izkazanih 
dejstev, vendar le izjemoma, in sicer, če je to v skrajšanem ugotovitvenem postopku 
potrebno zaradi nujnih ukrepov v javnem interesu, lahko pa takšne ukrepe določa tudi 
posebna materialno pravna norma, kar se največkrat dogaja v predpisih, ki urejajo 
inšpekcijsko nadzorstvo (zakon, določa, da lahko davčni organ odloči na podlagi verjetno 
izkazanih dejstev le izjemoma, če tako določa ta zakon (Kovač, 2007, str. 865, tudi 
Breznik, Štucin & Marflak, 2008, str. 391–393, Grafenauer, Ivanc in Brezovnik, 2010, str. 
81–82).  
V ugotovitvenem in dokaznem postopku (ki sta sicer po procesni zakonodaji normativno 
ločena, a vendar v praksi potekata istočasno) mora organ po vestni in skrbni presoji vseh 
dokazov skupaj in vsakega dokaza posebej ugotoviti vsa dejstva in okoliščine, ki so 
pomembne za izdajo konkretnega upravnega akta. Organ mora ves čas postopka skrbeti, 
da so v postopku udeleženi vsi, na katere bi lahko postopek vplival, prav tako mora ves 
čas postopka omogočati strankam, da učinkovito zavarujejo in uveljavijo svoje pravice in 
pravne koristi. Še posebej mora te pravice presojati skozi temeljna načela ZUP, in sicer 
načelo varstva pravic strank (7. člen ZUP) in načelo proste presoje dokazov (10. člen 
ZUP). Ugotovitvenega in dokaznega postopka zakonodajalec ne sme poenostavljati, s 
čimer bi žele doseči hitrejši postopek, če bi s tem zmanjšal varstvo pravic strank (Kovač, 
2007, str. 865).  
Določbe ZUP postopek ločijo na skrajšani ugotovitveni postopek, ki mora biti prej izjema 
kot pravilo in poseben ugotovitveni postopek, ki je pravilo. Zaradi navedenega so za 
skrajšani ugotovitveni postopek določeni posebni pogoji, saj slednji pomeni hkratno 
izvedbo ugotovitvenega postopka in odločanja (Kovač, 2007, str. 865, Breznik, Štucin & 
Marflak, 2008, str. 391–393, Grafenauer, Ivanc in Brezovnik, 2010, str. 81–82). Skrajšani 
ugotovitveni postopek se lahko vodi (prvi odstavek 144. člena ZUP): 
− če se da dejansko stanje v celoti ugotoviti na podlagi dejstev in dokazov, ki jih je 
navedla oziroma predložila stranka v svoji zahtevi, ali na podlagi splošno znanih 
dejstev oziroma dejstev, ki so organu znana; 
− če se da ugotoviti stanje zadeve na podlagi uradnih podatkov, ki jih ima organ, in 
samo za to ni treba posebej zaslišati stranke za zavarovanje njenih pravic oziroma 
pravnih koristi; 
− če je s predpisom določeno, da se zadeva lahko reši na podlagi dejstev ali okoliščin, ki 
niso popolnoma dokazane ali se z dokazi le posredno dokazujejo, in so dejstva 
oziroma okoliščine verjetno izkazane, iz vseh okoliščin pa izhaja, da je treba zahtevku 
stranke ugoditi; 
− če gre za nujne ukrepe v javnem interesu, ki jih ni mogoče odlagati, pa so dejstva, na 
katera se mora opirati odločba, ugotovljena ali vsaj verjetno izkazana. 
V skrajšanem ugotovitvenem postopku lahko tako upravni organ odloča v stvari, v kateri 
ugotavljanje dejstev in okoliščin ali uveljavljanje in zavarovanje strankinih pravic in 
pravnih koristi ne temelji na izvedbi kakšnega dejanja v postopku, ki se ga lahko opravi 
samo na ustni obravnavi oz. v primeru, ko sodelovanje stranke ni potrebno za 
ugotovitveni postopek in sprejetje odločitve v upravnem postopku (Breznik, Štucin & 
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Marflak, 2008, str. 391–393), in ko uradni podatki zadostujejo za odločitev, stranke pa se 
zaradi tega ne potrebuje posebej zasliševati.  
Sam posebni ugotovitveni postopek pa se vodi v vseh ostalih primerih, razen zgoraj 
navedenih iz 144. člena ZUP.  
Odločitev o tem, kakšen postopek bo vodil, presoja organ v vsakem konkretnem postopku 
glede na okoliščine postopka v posamezni zadevi. Četudi obstajajo razlogi za uvedbo 
skrajšanega ugotovitvenega postopka, mora upravni organ, ki vodi postopek, uvesti 
posebni ugotovitveni postopek, če v postopku nastopata dve ali več strank, saj mora vsem 
dati pravico, da uspešno zavarujejo svoje pravne koristi. Kot še navajajo Breznik, Štucin & 
Marflak (2008, str. 396), po njihovem mnenju ni treba uvajati posebnega ugotovitvenega 
postopka v primeru, da gre za nujne ukrepe v javnem interesu. V skladu z drugim 
odstavkom 144. člena ZUP pa so nujni ukrepi v javnem interesu nevarnost za življenje in 
zdravje ljudi, za javni red in mir, za javno varnost ali za premoženje večje vrednosti. 
Kot sem že omenil v poglavju o odločanju po prostem preudarku, je v postopku izdaje 
odločbe o vrnitvi, prav zaradi uporabe diskrecijske pravice v namenu, zaradi katerega je 
bilo to pooblastilo dano upravnemu organu, nujno sodelovanje stranke, torej tujca. 
Namen in okoliščine uporabe diskrecijske pravice morajo biti v odločbi še posebej 
obrazložene. Takšno odločanje pa ne sodi v skrajšani ugotovitveni postopek, ampak je del 
posebnega ugotovitvenega postopka. Tako mora upravni organ v posebnem 
ugotovitvenem postopku pridobiti vsaj izjavo stranke, mora pa ji tudi omogočiti učinkovito 
udeležbo v postopku in možnost, da se v postopku seznani in nato izjavi o vseh 
okoliščinah in dejstvih, ugotovljenih v postopku. Glede na trenutno povečano zahtevo, da 
upravni organ v postopku izdaje odločbe o vrnitvi presoja tudi načelo nevračanja9 in 
presoja pravice do združitve družine, tudi v skladu z določbami 8. člena EKČP, se takšen 
postopek hitro razširi še na pridobivanje drugih dokazov in izjav v upravnem postopku. 
Vse navedeno pa vodi samo do enega sklepa. Izdaja odločbe o vrnitvi ni in ne more biti 
samo suhoparno formalistično izpolnjevanje obrazca odločbe, kot sta že ugotavljali 
Kovačeva in Gradišnikova (2011, str. 18–20).  
Skrajšani ugotovitveni postopek bi upravni organ morda lahko uporabil edino v postopku 
izdaje odločbe o vrnitvi, ki se ne izda na predpisanem obrazcu, če bi uporabil 4. točko 1. 
odstavka 144. člena ZUP v primeru ugotavljanja nujnih ukrepov v javnem interesu pri 
varstvu javnega reda in miru in zagotavljanja javne varnosti. Vendar pa se v primeru 
izdaje takšne odločbe tujca ne spusti na prostost, saj je v postopku odstranitve, zaradi 
                                           
9 Načelo nevračanja po ZTuj-2 in v skladu z načeli mednarodnega običajnega prava pomeni 
obveznost Republike Slovenije, da ne sme odstraniti tujca v državo, v kateri bi bilo njegovo 
življenje ali njegova svoboda ogrožena zaradi rase, vere, narodnosti, pripadnosti posebni družbeni 
skupini ali političnega prepričanja, ali v državo, v kateri bi lahko bil izpostavljen mučenju in drugim 
krutim, nečloveškim ali poniževalnim kaznim ali ravnanju (72. člen ZTuj-2). Načelo nevračanja je še 
bolj izrazito v postopkih priznanja mednarodne zaščite v skladu z Zakonom o mednarodni zaščiti 
(ZMZ-1), kjer se primarno uporablja. 
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česar se tujca bodisi z novo dodatno upravno odločbo nastani v Center za tujce bodisi se 
ga iz države na njegovo željo takoj odstrani (več o tem v raziskovalnem delu naloge), s 
čimer Policija na drug način zagotovi izvajanje nujnih ukrepov. Zaradi zagotavljanja vseh 
zgoraj naštetih jamstev in pravic tujca pa je za ugotovitev dejanskega stanja in odločanja 
po prostem preudarku treba pridobiti izjavo tujca (že sama določba, da se prevod izreka 
in pouka o pravnem sredstvu prevede na zahtevo tujca nakazuje na potrebno pridobitve 
izjave in razgovora s tujcem, kajti drugače tujec te pravice ne bi mogel izvesti).  
3.7 IZVRŠLJIVOST ODLOČBE O VRNITVI IN ZLORABA IZVRŠLJIVOSTI 
TER NIČNOST 
»V teoriji in praksi upravnega procesnega prava predstavljajo instituti izvršljivosti, 
dokončnosti in pravnomočnosti odločb oz. sklepov eno najtežjih vprašanj« (Kovač in 
Remic, 2008, str. 14). 
Podobno je tudi v primeru izdaje odločbe o vrnitvi, kjer sicer ni toliko dvomov glede 
dokončnosti in pravnomočnosti odločbe, kot v njeni izvršljivosti. V tem poglavju se bom 
dotaknil tudi možnosti »zlorabe« oz. podaljševanja izvršljivosti odločbe ter kaj pomeni 
dejanska nezmožnost izvršitve odločbe o vrnitvi, predvsem tiste, ki se ne izdaja na 
predpisanem obrazcu, skozi vidik ničnosti odločbe zaradi dejanske in pravne 
neizvršljivosti.  
Sama pojma dokončnost in pravnomočnost sta tesno povezana z izvršljivosti odločbe, saj 
izvršljivost ponavadi nastopi šele, ko je odločba dokončna, včasih tudi pravnomočna. 
Androjna in Kerševan (2006, str. 448–449) razlagata, da bi bilo načeloma bolje z 
izvršljivostjo počakati do pravnomočnosti odločbe, saj takrat z vidika pravne varnosti ni 
več nobenega dvoma o obstoju obveznosti.  
Dokončnost odločbe je tisti trenutek, ko same upravne odločbe ni (več) mogoče 
izpodbijati s pritožbo kot rednim pravnim sredstvom (več o pritožbi v naslednjem 
poglavju). Dokončna odločba se sicer lahko izpodbija v upravnem sporu ali morebitnem 
drugem sodnem postopku, pri čemer pa je pogoj, da se odločba izpodbija že s pritožbo. 
To je razvidno že iz določb Zakona o upravnem sporu (ZUS-1), saj upravni spor »ni 
dopusten, če stranka, ki je imela možnost vložiti pritožbo ali drugo redno pravno sredstvo 
zoper upravni akt, tega ni vložila ali ga je vložila prepozno«. Kljub vsemu pa je dokončno 
odločbo vendarle moč izpodbijati z uporabo izrednih pravnih sredstev iz ZUP (Kovač in 
Remic, 2008, str. 14, glej tudi Tratar, 2006, str. 96–97). 
Izvršljivost je lastnost odločbe, ki zavezuje stranko v postopku, da izpolni naložene 
obveznosti ali začne uporabljati svoje pravice. Hkrati pa izvršljivost pomeni začetek 
uporabe sredstva prisile v izvržbenem postopku, če stranka obveznosti ne izpolniti v izreku 
naložene obveznosti (Androjna & Kerševan, 2006, str. 499–450, glej tudi Prodan, 2016, 
str. 376).  
Odločba, izdana v upravnem postopku, postane izvršljiva po dokončnosti, torej lahko 
stranka svoje pravice koristi ali mora naložene obveznosti izpolniti s potekom 15-
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dnevnega paricijskega roka od dneva dokončnosti, razen če sam izrek odločbe ali poseben 
zakon ne določata drugače. Izvršljivost je praviloma časovno vezana na dokončnosti in ne 
na pravnomočnost, saj izvršljivost navadno nastopi pred pravnomočnostjo. V nekaterih 
primerih pa izvršljivost nastane že pred dokončnostjo. Odločba, izdana na prvi stopnji, 
postane izvršljiva (Kovač & Remic, 2008, str. 14; Androjna & Kerševan, 2006, str. 499–
450, Prodan, 2016, str. 376, 224. člen ZUP): 
‒ ko se vroči stranki, če pritožba ni dovoljena ali če pritožba ne zadrži izvršitve; 
‒ ko preteče rok za pritožbo, če pritožba ni bila vložena (ali je bila vložena prepozno); 
‒ ko se pravici do pritožbe odpovedo vse stranke; 
‒ ko se stranki vroči odločba organa druge stopnje, s katero se pritožba zavrne, ali 
sklep, s katerim se pritožba zavrže. 
Če pa organ druge stopnje pritožbi ugodi in s svojo odločbo nadomesti odločbo 
prvostopenjskega organa, slednja nima pravnih učinkov, ampak za izvršljivost veljajo 
določbe odločbe druge stopnje ali 15 dnevni paricijski rok. Če drugostopenjski organ vrne 
odločbo v odločanje v ponovno odločanje organu prve stopnje, se neposredno uporabijo 
pravila o izvršljivosti prvostopenjskih aktov. V primeru, da organ druge stopnje odločbo 
spremeni, ker ugotovi, da je prvostopenjska odločitev sicer pravilna, vendar se da namen 
odločbe doseči tudi z drugimi, za stranko ugodnejšimi sredstvi, postane odločba izvršljiva, 
ko se jo vroči stranki oz. v 15 dneh od naložitve dejanj (Kovač in Remic, 2008, str. 14).  
3.7.1 IZVRŠLJIVOST ODLOČBE O VRNITVI IN ZLORABA 
V procesnih in materialnih določbah ZTuj-2 je nekaj ureditev izvršljivosti oz. drugačnih 
rokov za izpolnitev obveznosti, ki so sicer predvsem v določanju paricijskega roka. Takšne 
določbe so tudi pri izdaji oz. uveljavitvi odločbe o vrnitvi. Odločba o vrnitvi z rokom za 
prostovoljno vrnitev postane izvršljiva s potekom roka za pritožbo, torej po dokončnosti, 
kar pomeni v roku treh dni po izdaji odločbe (glede roka za pritožbo glej določbe ZTuj-2 in 
naslednje poglavje). Obveznost zapustitve države pa lahko tujec izpolni že pred rokom za 
prostovoljno vrnitev, kar je sicer povsem logično, čeprav je organ dolžan določiti rok za 
izvršljivost torej paricijski rok najmanj 7 in največ trideset dni. V navedenem primeru gre 
za rok za prostovoljno izpolnitev obveznosti, torej ni nobenega zadržka, da tujec ne bi 
mogel države zapustiti že pred dokončnostjo odločbe, saj to niti ne vpliva na samo 
izvršljivost odločbe. Upravni organ kot tak pa nima nobenega vzvoda preverjati, ali je 
stranka, torej tujec, zapustil državo; slednje preveri po poteku roka za prostovoljno 
vrnitev. Nekoliko drugačen položaj nastane, če je z odločbo za vrnitev z določenim rokom 
za prostovoljno vrnitev določena tudi obveznost javljanja na policijski postaji ali omejitev 
gibanja na kraj prebivanja. Čeprav odločba v tem delu izreka ne bo izvršena, če bo tujec 
zapustil državo pred dokončnostjo, menim, da je v tem primeru osnovni namen odločbe z 
izvršitvijo prvega dela izreka bil dosežen. Osnovni namen takšne odločbe je namreč, da 
tujec v roku za prostovoljno vrnitev zapusti državo.  
Kljub temu pa ima takšna zakonska ureditev, kot jo ureja ZTuj-2, nekatere pomanjkljivosti 
pri spremljanju dejanske izvršitve odločbe. Upravni organ v skladu z našo zakonodajo ne 
more vedeti, kdaj je tujec zapustil državo, ampak mora to dejstvo sam preverjati (seveda, 
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kolikor lahko). Menim, da bi bila ustreznejša rešitev, da bi tujec zapustitev države moral 
»priglasiti«, torej ali bi se ob zapustitvi države javil organom mejne kontrole (dokler še 
imamo mejno kontrolo) in povedal, da državo zapušča zaradi izvršitve odločbe o vrnitvi, 
ali pa bi se moral javiti na veleposlaništvo Slovenije v njegovi matični državi, ali katerikoli 
drugi tretji države, kar bi pomenilo, da je zapustil države schengenskega prostora. Čeprav 
bi s tem naložil tujcu neko novo obveznost, menim, da bi bila takšna ureditev smiselna 
glede na namen izdaje odločbe in konec koncev javno korist države.  
Ob tem bi še rad opozoril na samo suspenzivnost pritožbe v smislu izvajanja »dodatnih« 
ukrepov pri prostovoljnem vračanju. Tudi za ukrepe javljanja na policijski postaji, 
določitev kraja bivanja in omejitve bivanja na kraj bivanja je treba upoštevati, da pritožba 
zadrži izvršitev. V praksi se namreč občasno srečujemo s primerom, ko je tujcu določeno 
javljanje na policijski postaji že naslednji dan po izdaji odločbe s konkretnim datumom. 
Glede na ugotovitve glede izvršljivosti upravne odločbe je takšen izrek oz. del izreka 
pravno neizvršljiv, saj od stranke ne moremo zahtevati izpolnitev obveznosti pred 
potekom roka.  
Nadalje je pravilneje in bolj praktično za samo izvršljivost odločbe, da organ ne določa 
konkretnih rokov po dnevih (npr. 15. 6. 2017), ampak določi takšen rok (vsekakor gre v 
navedenem primeru za paricijski rok, v katerem mora stranka izpolniti del svoje 
obveznosti iz konkretne upravne odločbe) kot javljanje vsak dan ob določeni uri na točno 
določenem kraju (določbe Pravilnika predpisujejo, da se določi kraj in čas javljanja) po 
dokončnosti odločbe. ZTuj-2 namreč v tudi tem delu ne predpisuje, da odločba o vrnitvi 
ne zadrži izvršitve teh določb. Omenjeno je pomembno tudi v primeru podaje pritožbe na 
odločbo o vrnitvi. Če organ druge stopnje pritožbo zavrne ali zavrže in potrdi odločbo 
organa prve stopnje, je odločba dokončna z vročitvijo stranki. Če smo bili v odločbi o 
vrnitvi glede rokov preveč konkretni s postavitvijo dejanskega datuma, je stranka pravno 
in dejansko ne more izvršiti.  
Izvršitev odločbe o vrnitvi je še bolj izpostavljena pri odločbah o vrnitvi s prepovedjo 
vstopa v državo. Pri tujcu, ki mu izdamo takšno odločbo, obstajajo razlogi, ki kažejo 
nevarnost pobega, kot so določeni v ZTuj-2, in je takšnega tujca treba iz države 
odstraniti. Iz države se ga lahko odstrani samo, če je odločba o vrnitvi izvršljiva (drugi 
odstavek 79. člena ZTuj-2). Glede na gornje navedbe je odločba o vrnitvi izvršljiva z dnem 
dokončnosti, torej ko poteče tridnevni rok za pritožbo, če stranka – tujec pritožbe ne 
poda. Policija takšnega tujca ne more spustiti na prostost, zato ga z odločbo nastani v 
Center za tujce.  
Čeprav v tem primeru policija vodi enoten postopek v dveh »približno« različnih stvareh (v 
eni odloči, da se ga iz države odstrani in da se mu določi prepoved vstopa za določeno 
obdobje, v drugi stvari pa odloča o nastanitvi v Center za tujce zaradi tega, ker je tujec 
nezakonito v Sloveniji in ga je potrebno odstraniti), kljub največkrat enojnemu zaslišanju 
izda dve različni odločbi, torej odločbo o vrnitvi in odločbo o nastanitvi v Center za tujce. 
To je pravno pravilno, saj v navedenih primerih veljajo zelo različna procesna pravila: v 
odločbi o vrnitvi suspenzivnost odločbe in rok za pritožbo tri dni, v odločbi o nastanitvi v 
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Center za tujce pa izvzetost iz pritožbe in možnost vložitve upravnega spora v roku tri dni 
po vročitvi odločbe in nesuspenzivnost tožbe. Tako je treba voditi dva vzporedna 
postopka. Vse ugotovitve dejanskega stanja in dokazi pa so v obeh postopkih isti. Ali je 
zaradi tega treba tujca dvakrat seznanjati o dejstvih in okoliščinah v postopku in dvakrat 
opraviti zaslišanje stranke, ali pa je v tem delu dovoljeno ugotovitveni in dokazni postopek 
»nekako« združiti (same določbe ZUP glede združitve postopka so jasne in v konkretnem 
primeru niso uporabljive) (glej Kovač 2011, str. 9). Sam ZUP ne predpisuje točno, na 
kakšen način se stranka seznani z dejstvi in okoliščinami in na kakšen način je stranki 
treba dati možnost, da se izjasni (Breznik, Štucin & Marflak, 2008, str. 74) o dejstvih in 
okoliščinah. Po mojem mnenju mora organ stranki jasno povedati in jo seznaniti, da 
dejstva in dokazi veljajo za oba postopka in da se lahko izjasni o obeh postopkih (glej tudi 
Androjna & Kerševan, 2010, str. 103–109).  
Kaj pa storiti v primeru, da tujec želi sam zapustiti državo pred dokončnostjo odločbe o 
vrnitvi s prepovedjo vstopa. Čeprav tudi tu veljajo ugotovitve, kot sem jih podal za 
odločbo o prostovoljni vrnitvi, da stranka to lahko naredi, pa je pri izdaji takšne odločbe 
omejena z odvzemom prostosti zaradi okoliščin pobega in grožnjo odstranitve iz države. 
Tu je vsekakor treba pretehtati tudi določbe Direktive o vračanju, ki je bolj konkretna. Naš 
ZTuj-2 namreč pozna samo določbo prostovoljno vračanje v pojasnitvi pojmov v drugem 
členu, sama odstranitev pa je tujca predpisana v 69. členu ZTuj-2, po katerem je kot 
način odstranitve določeno, da policija tujca pripelje do državne meje in ga napoti čez 
mejo ali izroči organom druge države, kar pomeni prisilno odstranitev tujca. Takšna 
odstranitev tujca se lahko izvede le, če je odločba o vrnitvi izvršljiva. Direktiva o vračanju 
to tolmačenje vseeno nekoliko razširja z obrazložitvijo pojma vrnitev, prostovoljni odhod in 
odstranitev (glej določbe 3. člena Direktive o vračanju). Tako je po besedilu uredbe 
vrnitev lahko prostovoljna ali prisilna in pomeni proces vračanja državljana tretje države – 
bodisi prostovoljno izpolnitev obveznosti vrnitve ali prisilno vrnitev. Prostovoljni odhod 
pomeni zapustitev države v skladu z odločbo o prostovoljni vrnitvi, odstranitev pa pomeni 
izvršitev obveznosti vrnitve, in sicer fizični prevoz iz države članice. Že v preambuli 
Direktive o vračanju je določeno, da bi morala biti uporaba pridržanja z namenom 
odstranitve omejena in bi morala v zvezi z uporabljenimi ukrepi in zastavljenimi cilji 
upoštevati načelo sorazmernosti.  
Tako direktiva o vračanju širše razlaga predvsem pojem vračanja, ki je lahko tudi 
prostovoljno, kar tudi ob upoštevanju načela sorazmernosti dopušča tolmačenje, da se 
tudi tujcu, ki mu je izdana odločba o vrnitvi s prepovedjo vstopa, lahko omogoči 
zapustitev države pred dokončnostjo. Namen Direktive o vračanju in izdaje odločbe o 
vrnitvi je, da tujec zapusti območje države. Ali je potem sorazmerno ukrepu določati oz. 
nastanjati tujca v Center za tujce do dokončnosti odločbe o vrnitvi. Tujcu s tem vsaj za tri 
dni omejimo gibanje. On pa bi sam izpolnil obveznost, ki jo država in tudi EU od njega 
pričakuje. Nenazadnje lahko tujec uveljavlja pravna sredstva iz tujine, saj bivanje oz. 
fizična prisotnost osebe ni nikjer pogoj za podajo in uveljavljanje rednih in izrednih 
pravnih sredstev (glej tudi Kovač, Remic & Sever, 2010, str. 42). Tudi vročanje v tujino 
(večinoma) ni noben problem (glej Kovač, 2008, str. 6–7), prav tako si lahko tujec v 
56 
Sloveniji določi pooblaščenca. Takšna odločitev je tako že v nasprotju z namenom ukrepa 
kot tui nesorazmerna, tudi za upravni organ in državo pa pomeni več stroškov. Zato je 
treba takšnemu tujcu omogočiti izpolnitev njegove volje, kar pa nima nikakršnega vpliva 
na izvršljivost, dokončnost in pravnomočnost odločbe, ampak pomeni dejansko 
prostovoljno izvršbo obveznosti, ki je bila stranki naložena.   
Glede na to, da takšnega tujca vseeno zaradi nevarnosti pobega policija ne bo spustila na 
prostost, ga bo zapeljala do državne meje in ga napotila preko meje. Ker pa je takšna 
izvršitev identična dejanski odstranitvi tujca na podlagi 69. člena ZTuj-2, je treba tudi 
zaradi previdnosti v morebitnih naknadnih sodnih postopkih različne izvršitve odločbe 
nekako ločiti.  
Najprej je bila v policiji odločitev, da se takšnim tujcem omogoči odpoved pravici do 
pritožbe, s čimer se lahko odločba izvrši takoj. Z navedenim se nisem strinjal, saj takšna 
rešitev glede na predpise ni mogoča, prav tako se lahko razlaga kot izsiljevanja tujca. Po 
ZUP je namreč pogoj za odpoved pravici do pritožbe, da se postopek začne na zahtevo 
stranke (glej tudi Kovač in Remic, 2008, str. 16–17; določbe ZUP, 229. a-člen), kar pa v 
tem pogoju ni izpolnjeno, saj se postopek izdaje odločbe o vrnitvi (skoraj) vedno prične 
po uradni dolžnosti. Če je pa že nekdo spregledal očitno pomanjkanje pravne podlage, je 
takšna rešitev močno prekoračenje avtoritativne moči države, saj tujcu ponudimo ali 
»pridržanje« oz. nastanitev v Centru za tujce, ali pa se odpove pravici do pritožbe. Čeprav 
je odločitev na strani tujca, je to nedopustno in neskladno z ustavnimi kavtelami 
predvsem enakega varstva pravic in pravic glede učinkovitega pravnega sredstva iz 
Ustave RS ter določbami vsaj 13. člena EKČP.  
Trenutno je GPU pripravil obrazec izjave tujca, da želi zapustiti državo še pred 
dokončnostjo izdane odločbe o vrnitvi. Ta obrazec je dobra rešitev, katere namen je 
predvsem zaščita upravnega organa pred »morebitnim« nezakonitim ravnanjem, saj taka 
odstranitev preide iz očitno avtoritativnega ukrepa organa v odločitev posameznika, da 
zapusti državo. Zaradi varovanja javnega interesa pa se izvede, kot je omenjeno zgoraj. 
Tujcu tako nismo odvzeli nobene procesne pravice in lahko uveljavlja svoje pravice z 
rednimi in izrednimi pravnimi sredstvi iz tujine ali preko pooblaščenca v Sloveniji.  
Sama prepoved vstopa se začne šteti z dnem izvršitve odločbe. Odločba je dejansko 
izvršena, ko je tujec izpolnil obveznost, naloženo z odločbo o vrnitvi, torej ko je zapustil 
državo.  
3.7.2 ZLORABA IZVRŠLJIVOSTI ODLOČBE O VRNITVI 
Izvršljivost odločbe je pomembna še z drugega vidika. Upravni postopek ni končan z 
izdajo odločbo, ampak z njeno izvršitvijo. Večkrat sicer predpisi niti ne terjajo izvršitev 
odločbe, če so stranke z njo pridobile pravico (npr. izdaja gradbenega dovoljenja ne 
zavezuje stranke, da začne graditi, izdaja vozniškega dovoljenja ne zavezuje stranke, da 
mora voziti vozilo). Povsem drugače pa je z naložitvijo obveznosti, kjer se sklepa, da je 
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odločba izvršena, ko je stranka izpolnila obveznost (Androjna & Kerševan, 2010, str. 605–
607).  
Čeprav načelo dolžnost govoriti resnico in poštena raba pravic govori o tem, da mora 
stranka svoje pravice uporabljati pošteno, ni nikjer konkretizirano, kaj to pomeni 
(Androjna & Kerševan, 2010, str. 114–115) in kdaj stranka ne uporablja svojih pravic 
pošteno. Zgolj (pre)dosledna uporaba pravnih sredstev z ničemer ne dokazuje, da stranka 
krši to načelo. Sam organ mora v skladu z načelom pomoči neuki strani slednji predstaviti 
njene pravne možnosti, tako procesne kot materialne (Androjna & Kerševan, 2010, str. 
97–98).  
V postopku izdaje odločbe o vrnitvi pa imamo tujca, katerega interes je, da v državi 
ostane čim dlje, kar pomeni, da ima interes svoje nezakonito bivanje, ki je bilo kot tako že 
ugotovljeno z odločbo, maksimalno podaljšati. Zato uporabi vsa pravna sredstva. Na tem 
mestu bom obravnaval primer iz dela PU Celje, skozi katerega bom pokazal, kako je 
možno z uporabo rednih pravnih sredstev takšno bivanje za dlje časa podaljšati. Čeprav 
velja mnenje, da policija tujcu z odločbo o vrnitvi z določitvijo roka za prostovoljno vrnitev 
tujcu ne legalizira bivanja v državi, pa je pravna posledica tega instituta prav to. Tujec je 
lahko v državi do poteka roka za prostovoljno vrnitev.  
PP Žalec je tujcu, državljanu tretje države, zaradi nezakonitega bivanja, ki je trajalo že več 
kot dve leti, izdala odločbo o prostovoljni vrnitvi (čeprav so zaradi dalj časa trajajočega 
nezakonitega bivanja obstajali razlogi, ki kažejo nevarnost pobega vsaj zaradi tujčevega 
predhodnega nezakonitega prebivanja v Republiki Sloveniji, in ker tujčevo ravnanje kaže 
na to, da Republike Slovenije v roku za prostovoljno vrnitev ne bo zapustil, prav tako tujec 
tudi ni sodeloval v postopku, za kar bi organ lahko že v prvi fazi izdal odločbo o vrnitvi s 
prepovedjo vstopa). Ker je bilo nezakonito bivanje ugotovljeno istočasno s prometnim 
prekrškom, zaradi katerega je bil tujec obravnavan pred sodiščem za prekrške, mu je 
slednji organ zaradi zavarovanja izvršitve globe začasno zasegel potno listino. Kljub vsemu 
navedenemu je pristojni organ tujcu določil najdaljši možni rok za prostovoljno vrnitev, 
torej 30 dni, kar je bilo po drugi strani prav zaradi nekoliko dolgotrajnejšega bivanja tudi 
upravičeno, saj je treba tujcu določiti takšen rok, v katerem se glede na subjektivne 
okoliščine, med katerimi je tudi dolžina bivanja, lahko iz države odstrani. Pred potekom 
roka za prostovoljno vrnitev je tujec podal pisno vlogo za podaljšanje roka za prostovoljno 
vrnitev, v kateri je kot razlog navedel, da nima potne listine in si je ne more pridobiti. Ker 
je to ena izmed objektivnih okoliščin za podaljšanje roka za prostovoljno vrnitev, je 
upravni organ njegovi vlogi ugodil ter o tem izdal odločbo. Rok za vrnitev mu je podaljšal 
za 30 dni. V navedenem primeru, kot sta tudi ugotavljali Kovačeva in Gradišnikova (2012, 
str. 12–13), mora organ pri izdaji odločbe poseči po določbah splošnega predpisa in ne 
več specialnih določbah ZTuj-2. Tako je rok za pritožbo 15 dni, organ druge stopnje tudi 
ni več dolžan zadeve rešiti v osmih dneh, kot to določa ZTuj-2, ampak v inštrukcijskem 
roku 30 dni, prav tako se podaljša čas same vročitve, saj tujca v času odločanj ni več na 
policijski postaji, da bi mu odločbo takoj vročili. To se je ponovilo dvakrat. Takrat je tudi 
nadzorstveni organ na PU Celje preučil samo zadevo in nudil pomoč upravnemu organu s 
sodno prakso glede dejanske in pravne neizvršljivosti in razlage subjektivnih okoliščin 
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neizvršljivosti. Ko je stranka podala že tretjo vlogo za podaljšanje odločbe o vrnitvi, je 
prvostopenjski organ izdal negativno odločbo in vlogi stranke ni ugodil z obrazložitvijo, da 
stranka potno listino ima in si jo lahko pridobi, samo globo mora plačati, kar pa ne pomeni 
ne pravne in ne dejanske neizvršljivosti. Že do izdaje negativne odločbe si je tujec bivanje 
podaljšal za več kot 70 dni. Seveda je tujec na negativno odločbo zadnji, 15. dan roka 
podal pritožbo na odločbo. Organ druge stopnje je potrdil odločitev organa prve stopnje in 
pritožbo s svojo odločbo zavrnil. Tujec kljub temu države ni zapustil, zaradi česar mu je 
PP Žalec pri ponovni kontroli izdala odločbo o vrnitvi s prepovedjo vstopa eno leto.  
Slika 2: Faze postopka s tujcem od začetka do dejanske izvršitve 
 
Vir: lasten (prirejeno po PU Celje, 2017) 
Navedeni postopek kaže, kako se postopek iz nameravanega hitrega in učinkovitega 
postopka spremeni v dolgotrajnega tudi zaradi nedoslednosti pri nastajanju normativnega 
akta. Če je zakonodajalec želel hiter in učinkovit postopek, bi moral za njega poskrbeti v 
vseh stopnjah postopka. Zaradi tega se izniči drugačno normativno urejanje rokov v podaji 
in reševanju pritožbe v primeru odločbe o vrnitvi. Če je zakonodajalec želel hiter in 
učinkovit postopek, bi moral pri njem vztrajati v vseh fazah (pa naj bo podaljšanje roka za 
prostovoljno prebivanje nova zadeva ali pa nadaljevanje odločbe o vrnitvi).  
Druga stvar, ki sem jo želel s tem primerom poudariti in bo (verjetno) razvidna v 
raziskovalnem delu, je drugačna uporaba materialnega prava v istih ali podobnih 
zadevah. Marsikateri organ bi že v prvi fazi izdal odločbo o vrnitvi s prepovedjo vstopa, v 
drugi fazi pa bi izrekel daljšo prepoved vstopa, kar kaže še na večjo potrebo po 
poenotenju pravne prakse. Sam postopek je razviden tudi iz gornje slike.  
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3.7.3 NIČNOST ODLOČBE 
Čeprav je ničnost odločbe eno izmed izrednih pravnih sredstev, sem ta institut obravnaval 
z vidika dejanske in pravne neizvršljivosti odločbe, katere elemente sem nakazoval že v 
prejšnjem primeru. Pravni red šteje za nično odločbo, ki je bila izdana v upravnem 
postopku in vsebuje takšno nepravilnost oz. nezakonitost, da je z nobenim pravnim 
sredstvom ni mogoče popraviti. Nična odločba kot taka nikoli ne more biti ne dokončna, 
pravnomočna in izvršljiva, čeprav je navidezno le-to postala. Taka odločba se mora 
nemudoma, ko se odkrije razlog za ničnost, izreči za nično. Sklepa se, da odločba ni bila 
nikoli izdana. 279. členu ZUP predpisuje, da je med drugim nična tista odločba (Androjna 
& Kerševan, 2010, str. 406–408 in 592–598), ki je sploh ni mogoče izvršiti. 
Odločbo se lahko za nično na predlog stranke ali po uradni dolžnosti, za nično pa jo izreče 
organ, ki je odločbo izdal, organ druge stopnje ali organ, ki je po zakonu pooblaščen za 
nadzor nad delom organa, ki je odločbo izdal. Odločba se lahko izreče za nično v celoti ali 
deloma, torej v tistem delu izreka, ki vsebuje takšno nezakonitost, zaradi katere se 
odločba izreče za nično. Odločba se za nično izreče z deklarativno odločbo, s katero se 
ugotovi njegova ničnost in s tem njena neobstojnost (slepa se, da odločba ni bila nikoli 
izdana). Zaradi tega se odpravijo vse morebitne pravne posledice, ki so že nastale iz 
odločbe, hkrati pa je treba odpraviti tudi vse odločbe in sklepe, ki so nastali na podlagi 
nične odločbe (Androjna & Kerševan, 2010, str. 406–408 in 592–598).  
Eden izmed razlogov ničnosti je tudi nezmožnost izvršitve odločbe. Pri tem je treba ločiti 
pravno in dejansko neizvršljivost. Pravna neizvršljivost pomeni, da je v izreku zapisana 
takšna določba, ki sama po sebi nasprotuje pravnemu redu, z njo pa se stranki prizna 
pravica ali naloži obveznost, ki je materialna zakonodaja stranki ne priznavata. V primeru 
dejanske neizvršljivosti pa je dispozitivu zapisana takšna določba, katere dejansko ni 
mogoče izvršiti (Androjna & Kerševan, 2010, str. 594–595). Prav glede dejanske 
izvršljivosti odločbe se v samem postopku izdaje odločbe o vrnitvi poraja kar nekaj 
vprašanj.  
Kdaj, če sploh v postopku izdaje o vrnitvi nastopi takšna dejanska neizvršljivost odločbe, 
da se odločba izreče za nično. Že sam ZTuj-2 navaja razloge, zaradi katerih se lahko rok 
za prostovoljno vrnitev podaljša, nekateri od teh razlogov pa lahko pomenijo tudi daljšo 
nezmožnost izvršitve odločbe (npr. zdravstveno stanje tujca, skupno vračanje družine). 
Tujec lahko tudi, kot sem že navedel, v času do pravnomočnosti odločbe o vrnitvi pridobi 
zakoniti status v Sloveniji (tudi v času izdaje odločbe o vrnitvi brez določenega roka za 
prostovoljno vrnitev in določeno prepovedjo vstopa). Čeprav se mogoče istočasno vodita 
oba postopka, lahko tujec pravice iz dovoljenja za prebivanje začne uporabljati šele z 
vročitvijo (6. odstavek 35. člena ZTuj-2). Prav tako se lahko naknadno pojavijo ali se izve 
za okoliščine, ki zahtevajo uporabo načela nevračanja.  
Tujec, ki ga je težko odstraniti, ponavadi dobi v Sloveniji status osebe, ki ji je dovoljeno 
zadrževanje v Sloveniji (73. člen ZTuj-2). Zadrževanje po ZTuj-2 pomeni dovoljenje tujcu, 
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ki se ga mora odstraniti, da začasno ostane v Republiki Sloveniji iz različnih razlogov, med 
katerimi je tudi ta, da tujčeva odstranitev iz države zaradi načela nevračanja ni dovoljena.  
Čeprav navedeni pogoji za pridobitev dovoljenja za zadrževanje pomenijo dejansko 
nezmožnost izvršitve odločbe, še vedno obstaja možnost, da se bo stanje spremenilo 
(stanje po naravnih in drugih nesrečah se v izvorni državi normalizira, zdravstveno stanje 
se izboljša, mladoletni tujec je zaključil šolanje, udeležba tujca v postopkih pred državnimi 
organi ni več potrebno …). Tako za tujca še vedno obstaja dolžnost odstranitve in 
odstranitev kot taka še vedno ni zaključena ter odločba ne izvršena. Eden izmed razlogov 
za prenehanja dovolitve zadrževanja je, da je tujec pridobil dovoljenje za prebivanje v 
Republiki Sloveniji, katerega lahko pridobi že, če so mu bile odločbe o dovolitvi 
zadrževanja izrečene sešteto v obdobju najmanj 24 mesecev (2. odstavek 51. člena ZTuj-
2). Enkratno obdobje, za katerega se lahko izda odločba o dovolitvi zadrževanja, je 6 
mesecev.  
Kaj pa določba iz dovolitve zadrževanja, da se slednja pravica prizna tujcu, za katerega 
moramo uporabiti načelo nevračanja (načelo nevračanja po tem zakonu in v skladu z 
načeli mednarodnega običajnega prava pomeni obveznost Republike Slovenije, da ne 
sme odstraniti tujca v državo, v kateri bi bilo njegovo življenje ali njegova svoboda 
ogrožena zaradi rase, vere, narodnosti, pripadnosti posebni družbeni skupini ali 
političnega prepričanja, ali v državo, v kateri bi lahko bil izpostavljen mučenju in drugim 
krutim, nečloveškim ali poniževalnim kaznim ali ravnanju). Tujec na podlagi tega lahko 
pridobi status mednarodne zaščite v skladu z Zakonom o mednarodni zaščiti in na podlagi 
tega tudi dovoljenje za prebivanje. Ali pri takšni določbi in obstoju takšnih pogojev 
upravni organ sploh še lahko razmišlja, da bo svojo odločbo lahko kdajkoli izvršil? Ali nov 
pravni naslov bivanja tujca že po zakonu pomeni ničnost odločbe in zaradi tega ne rabimo 
izdati deklaratorne odločbe? 
Prav tako pomembno vprašanje je, ali mogoče obstoj naknadno ugotovljenih okoliščin, ki 
so sicer lahko obstajale že v postopku izdaje odločbe o vrnitvi, pa niso bile izkazane, ali na 
samo izdajo odločbe o vrnitvi niso vplivale (npr. tujec nima dokumentov in mu jih njegova 
država, za katere državljana se je izkazal, zaradi takšnih ali drugačnih razlogov noče 
izdati, kar se v postopku izdaje odločbe ni moglo vedeti), dejansko pomenijo razloge za 
izrek ničnosti, ali pa so le podlaga za izpodbojnost odločbe z izrednimi pravnimi sredstvi, 
mogoče obnova postopka v skladu s prvo točko prvega odstavka 260. člena ZUP.  
Razlogi za obstoj dejanske nezmožnosti izvršitve odločbe so različni. V Sloveniji je kar 
nekaj tujcev, ki jih že nekaj let ni možno odstraniti iz Slovenije. Konkretnih podatkov o 
tem nisem uspel pridobiti, vendar so nam je v pomoč podatki Centra za tujce (Policija, 
2017), iz katerih je razvidno, da je bilo leta 2016 kar 1140 oseb nastanjenih v center za 




Grafikon 1: Nastanjeni tujci v Center za tujce po vzroku nastanitve v letu 2016 
 
Vir: Policija (2017) 
Tabela 2: Nastanjeni tujci v Center za tujce po državljanstvu za leti 2015 in 2016 
Državljanstvo Število oseb 
 
2015 2016 
Afganistan 542 364 
Sirija 678 293 
Maroko  271 230 
Iran 196 122 
Irak 227 110 
Pakistan 148 99 
Alžirija 27 56 
Kosovo 51 50 
Albanija 21 22 
BiH 17 19 
Druge države 160 117 
Skupaj 2338 1482 
Vir: Policija (2017) 
Kot je razvidno iz tabele 2, kjer so predstavljeni nastanjeni tujci po državljanstvu, je bilo v 
letu 2016 nastanjenih 1482 tujcev, od tega le 128 ali 9 % »lažje« odstranljivih tujcev 
(državljanov bivše Jugoslavije, Romunije, tudi Ukrajine), torej takšnih, pri katerih vsaj 
verjetno niso izkazani pogoji, zaradi katerih jih v skladu z načelom nevračanja ni mogoče 
odstraniti. Pri ostalih tujcih pa (lahko) obstajajo razlogi nevračanja, večina jih potuje brez 
dokumentov, zaradi česar je za njih težko pridobiti veljavno potno listino ipd.  
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Če navedene podatke primerjamo še s podatkom, da je bilo leta 2016 v Sloveniji kar 286 
odločb o vrnitvi s prepovedjo vstopa izdanih državljanom Sirske arabske republike, 
Afganistana in Iraka, lahko hitro ugotovimo, da je »težko« odstranljivih kar nekaj tujcev 
(PU Celje, 2017), torej delež takšnih odločb ni zanemarljiv, še posebej za leto 2016 ne.  
Glede na izkušnje večina upravnih organov v Policiji zadevo zaključi z izdajo odločbe o 
vrnitvi in v primeru izdaje odločbe s prepovedjo vstopa z nastanitvijo v Center za tujce. 
Potem pa je to skrb nekoga drugega. Vendar upravni postopek ni končan, dokler naložena 
obveznost ni izpolnjena, za kar je dolžan poskrbeti organ, ki je odločbo izdal.  
3.8 PRAVICA DO PRITOŽBE 
Zakon o tujcih je v svojih specialnih procesnih določbah posebej predpisal postopek 
podaje in reševanja pritožbe na odločbo o vrnitvi. Pri tem je samostojno uredil samo roke 
za podajo in reševanje pritožbe na odločbo o vrnitvi. Kot sem že navedel, pa na isti način 
ni uredil pritožbenih določb za vse postopke v povezavi z odločbo o vrnitvi, zaradi česar 
hitro preidemo iz hitrega in enostavnega postopka v dolgotrajnejši postopek.  
Pritožba je edino temeljno pravno sredstvo v upravnem postopku, ki mu je alternativa 
upravni spor v primeru, da pritožba ni dovoljena (Kovač, 209, str. 6–7, Prodan, 2016, str. 
375, Jerovšek & Kovač, 2017, tudi odločba Ustavnega sodišča U I 46/92 v Jerovšek & 
Kovač, 2007. str. 39). Pravica do pritožbe je ustavno zavarovana pravica skozi načelo 
zakonitosti in tudi pravice do učinkovitega pravnega sredstva in je hkrati eno izmed 
temeljnih načel samega ZUP (glej 13. člen) (Androjna & Kerševan, 2006, str. 463).  
S pritožbo je mogoče izpodbijati zakonitost konkretnega pravnega akta pred postopkom 
dokončnosti in je pomembna zaradi treh institutov, dispozitivnosti, devolutivnosti in 
(načelni) suspenzivnosti (Kovač, Učinkovitost pravnih sredstev v upravnem postopku, 
2009, str. 1267–1276). S pritožbo se zagotavlja pravica stranke, da izpodbija konkretni 
upravni akt (Prodan, 2016, str. 375), kar pa ni edina pomembna funkcija pritožbe. 
Pritožba je instrument pravic strank (poleg stranke tudi stranskega udeleženca in osebe s 
pravnim interesom, ki ni imela možnosti sodelovanja v postopku), ker pa imajo pravico do 
pritožbe državni organi, s čimer varujejo javno korist (državni pravobranilec in tožilec, tudi 
denimo društva v javnem interesu kot hibrid med zastopnikom javnega interesa in 
stranskim udeležencem), pritožba omogoča varovanje zakonitosti postopka, ki naj ne 
poteka v škodo javnemu interesu (Kovač, Učinkovitost pravnih sredstev v upravnem 
postopku, 2009, str. 1267−1276). Skozi varstvo zakonitosti pri odločanju o pravicah, 
obveznostih in pravnih koristih posameznikom se zagotavlja instančni nadzor, istočasno 
pa pritožba pomeni odlog dokončnosti in pravnomočnosti v upravnem postopku (Androjna 
& Kerševan, 2006, str. 462). Sama pritožba je v upravnem postopku predpogoj za 
učinkovito sodno varstvo postopka (Koprić, Kovač, Đulabić & Džinič, 2016, str. 100).  
Odločba se lahko s pritožbo izpodbija zaradi napačne ugotovitve dejanskega stanja 
(nepravilne in nepopolne), če je bila odločba izdana v nasprotju z materialnim pravom in 
ali zaradi napačne uporabe postopkovnih pravil (Jerovšek & Kovač, 2007, str. 137). 
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Kršitev pravil postopka pravna teorija deli na bistvene (absolutne in relativne) in 
nebistvene (Breznik, Štucin & Marflak, 2008, str. 581–583), pri čemer slednje niso pogoj 
za drugačno rešitev odločbe ali uvedbo novega postopka (2. odstavek 247. člena ZUP), 
torej tudi niso upravičeni razlog za podajo pritožbe.  
Bistvene kršitve ZUP so (2. odstavek 237, člena ZUP):  
‒ če je odločbo izdal stvarno nepristojen organ; 
‒ če osebi, ki bi morala biti udeležena kot stranka ali stranski udeleženec v postopku, ta 
možnost ni bila dana, pa ne gre za primer iz drugega odstavka 229. člena, ali je 
nastopal nekdo, ki ne bi mogel biti stranka; 
‒ če stranki ali stranskemu udeležencu ni bila dana možnost, da se izjavi o dejstvih in 
okoliščinah, pomembnih za izdajo odločbe; 
‒ če stranke v skladu z zakonom ni zastopal zakoniti zastopnik oziroma, če pooblaščenec 
ni imel ustreznega pooblastila; 
‒ če so bile kršene določbe tega zakona o uporabi jezika v postopku; 
‒ če je pri odločanju ali vodenju postopka sodelovala oseba, ki bi po zakonu morala biti 
izločena; 
‒ če se odločbe ne da preizkusiti. 
Pritožba je dovoljena samo zoper odločbo, ki je bila izdana na prvi stopnji, ZUP pa v 
nadaljevanju predpisuje tudi organe, ki so pristojni za odločanje o pritožbi. V primeru 
izdaje odločbe o vrnitvi je na drugi stopnji pristojen MNZ oz. Pravna služba MNZ.  
Po samem ZUP je rok splošni pritožbeni rok 15 dni po vročitvi odločbe (glej Androjna & 
Kerševan, 2006, str. 469–472, ZUP, 235. člen), vendar pa lahko področni zakon to 
drugače uredi. Po ZUP je ta rok zelo skrajšan, in sicer samo na tri dni. Ta rok je določen 
samo za izdajo odločbe o vrnitvi (4. odstavek 64. člena ZTuj-2), kar pa je pomanjkljivost 
tega zakona. V povezavi z odločbo o vrnitvi policija izdaja tudi odločbo o (ne)podaljšanju 
roka za vrnitev in odločbo o preklica ali odložitvi prepovedi vstopa. Z vidika zavlačevanja 
in zlorabe je težava predvsem v prvi odločbi, torej odločbi o (ne)podaljšanju roka za 
prostovoljno vrnitev, saj v tem postopku zakonodajalec ni sledil namenu določb iz 64. 
člena ZTuj-2, torej hitrem in učinkovitem postopku (podobno Kovač & Gradišnik, 2012, 
str. 12).  
V postopku ureditve odločbe o vrnitvi zakonodajalec ni spreminjal suspenzivnosti odločbe 
(glej 236. člen ZUP), saj se odločba, zoper katero je bila podana pritožba, praviloma ne 
more izvršiti (razen, če posebni zakon to določa, če gre za nujne ukrepe v javnem 
interesu ali za ukrepe ali če bi zaradi odložitve izvršbe nastala za stranko nepopravljiva 
škoda). Kot sta že razmišljali Kovačeva in Gradišnikova (2012, str. 12), bi bilo s smislu 
javnega interesa in posebnih določb ZTuj-2 »dokaj verjetno ustavno dopustno glede na 
zasledovani cilj pri odločbi«. Tudi oni sta namreč ugotavljali, da zaradi nesuspenzivnosti 
pritožbe tujec kljub kratkim rokom že z vložitvijo pritožbe doseže podaljšanje bivanja v 
Republiki Sloveniji, pa naj bo to z nastanitvijo v Centru za tujce ali pa s prostim bivanjem 
v primeru izdaje odločbe o prostovoljni vrnitvi.  
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Smisel (učinkovite) pritožbe je v zadržanju njene izvršitve. Kljub temu pa so mogoče 
izjeme, ki določijo drugačno ureditev zaradi zagotavljanja javnega interesa. 
Nesuspenzivnost pomeni nižjo raven varstva interesov strank, po drugi strani pa ima 
včasih na stranko tudi pozitiven učinek (kot izpostavljal Kovačeva, Učinkovitost pravnih 
sredstev v upravnem postopku, 2009, str. 1267–1276, predvsem na področju 
uveljavljanja socialnih pravic). »Tudi v primeru nesuspenzivnosti se lahko (po ZUP v 
izvršbi, 292. člen, enako prek začasnih odredb po ZUS-1) izvrševanje s pravnimi sredstvi 
izpodbijane odločbe diskrecijsko zadrži, če je izkazana verjetnost uspeha s pravnim 
sredstvom oziroma ogroženost pravic strank z nemožnostjo restitucije, sicer lahko pride 
do odškodninske odgovornosti države«. Tako tudi pri nesuspenzivnosti pritožbe obstajajo 
varovalni učinki, zaradi katerih je lahko nesuspenzivnost učinkovita.  
Nesuspenzivnost pritožbe bi v primeru izdaje odločbe o vrnitvi s prepovedjo vstopa 
pomenila, da se tujca takoj po vročitvi odstrani iz države. S takšno ureditvijo bi tudi rešili 
dilemo takojšnje izvršite, še posebej ko stranka želi takoj zapustiti državo, o čemer sem 
pisal v poglavju 3.7.1, tujca, ki pa ga ni mogoče takoj ostraniti, pa bi vseeno z odločbo 
nastanili v Center za tujce. Takšna ureditev bi tudi omogočila možnost enotnega odločanja 
in izdajo enotne odločbe, saj bi bila pravna varstvo v obeh primerih enaka, torej vložitev 
tožbe v upravnem sporu.  
Zakon o tujcih je v nadaljevanju spremenil še instrukcijski rok za rešitev pritožbe, ki je na 
podlagi 256 člena ZUP takoj, ko je mogoče oz. največ dva meseca od prejema popolne 
pritožbe. Zamuda instrukcijskega rok za organ nima nobenih posledic in je za njega le 
informativne narave (Kovač, Izpolnitveni roki v upravnih zadevah − nepodaljšljivi 
materialni ali procesni roki?, 2009, str. 9, tudi Breznik, Štucin & Marflak, 2008, str. 628–
631). ZTuj-2 ta rok skrajša na 8 dni, pri čemer pa ZTuj-2 ni posebno določen, od kdaj se 
ta rok šteje. Za zagotovitev nujnosti v postopku bi bilo bolje, če bi se ta rok štel od dneva 
izdaje odločbe, vendar bi to preveč omejilo dela organa druge stopnje in bi zaradi hitrosti 
odločanja to vplivalo na morebitno zmanjšanje učinkovitosti pravnega sredstva in 
zakonitosti samega odločanja. Ker pa ZTuj-2 tega ne določa se upošteva subsidiarna 
uporaba ZUP, torej prične ta rok šteti s prejemom popolne pritožbe.  
Navedeno sta edini posebni zakonski določbi ZUP glede pritožbe v postopku izdaje 
odločbe o prostovoljni vrnitvi. V prihodnosti bi vsekakor veljalo razmisliti o spremembi 
pravnega predpisa ZTuj-2 v zgoraj navedenih delih, in sicer o razširitvi posebnih zakonskih 




4 PRIMERJALNA ANALIZA POSTOPKA Z REPUBLIKO 
HRVAŠKO IN OSTALIMI DRŽAVAMI EU 
Z Direktivo o vračanju so se pravice in obveznosti, tako tujcev kot tudi držav na območju 
EU, vsaj okvirno poenotile. V tem poglavju bom glede na razpoložljivo literaturo 
ugotavljal, kako se postopki odstranjevanja izvajajo v drugih državah EU, predvsem pa, 
kako so druge države UE prenesle Direktivo o vračanju v svojo zakonodajo.  
4.1 PREDPISI EU O VRAČANJU TUJCEV PREK POLICIJE 
Predpisi EU posebej ne opredeljujejo vračanja tujcev prek policije, ampak samo izvedbo 
ukrepa prepuščajo nacionalni zakonodaji.  
EU že nekaj let poskuša urediti postopek vračanja tujcev predvsem z vidika spoštovanja 
pravic tujcev in hkrati učinkovitega izvajanja vračanja tujcev. Države članice EU imajo pri 
izvajanju politike vračanja na voljo več vrst ukrepov in instrumentov, s katerimi sledijo 
skupni politiki vračanja, ki spada v politiko EU na področju migracij in azila. Nujen in 
poglaviten del migracijske politike je prav vzpostavitev učinkovite politike vračanja. Sistem 
vračanja pa mora temeljiti na jasnih, poštenih in preglednih pravilih, s katerimi se 
zagotovijo tudi skupne pravice tujcev. Skupna pravila vračanja morajo slediti »najvišjim 
standardom spoštovanja človekovih pravic, kar bo skupaj z drugimi elementi omogočalo 
izvajanje pravičnega, humanega in učinkovitega vračanje« (EMN, 2014, str. 3). 
Že z Zeleno knjigo o skupni politiki vračanja skupnosti iz leta 2002 je Evropska komisija 
pripravila osnove za kasnejšo sprejeto Direktivo o vračanju. Poudarek tega dokumenta je 
bil na sodelovanju držav članic, sodelovanje držav izvora nezakonito prebivajočih in 
nevladnih organizacij in organizacij za varstvo človekovih pravic (UNHCR, MOM) z 
namenom doseči oz. olajšati prostovoljno kot tudi prisilno vračanje. Iz tega dokumenta je 
nato izšla Direktiva o vračanju kot ključni inštrument za vračanje državljanov tretjih držav 
(Heegaard Bausager, Köpfli Møller & Ardittis, 2013, str. 8–11). 
Prisilno vračanje je v večini držav v domeni policije, povsem drugače pa je pri določanju 
organa, ki izdaja odločbo o vrnitvi. Čeprav nobena raziskava (Matrix, 2013, Heegaard 
Bausager, Köpfli Møller & Ardittis, 2013, Evropska komisija, 2011, EMN, 2012) ni bila 
narejena v smislu ugotavljanja organa, ki odločbo izdaja, je iz nemške odločbe o vrnitvi v 
prilogi 5 razvidno, da jo izdaja Deželni svet; podobno je v Hrvaški, kjer se sicer odločba 
izdaja znotraj policijske postaje, vendar v upravnem delu notranjih zadev. V Avstriji 
odločbe o vrnitvi izdaja Zvezni urad za migracije in azil (Lukits, 2016, str. 17–20). 
Navedeno pa ima svoje prednosti in slabosti. Prednost je sami strokovnosti organa, ki se s 
tem postopkom ukvarja, organ pa ima več pristojnosti za vodenje drugih postopkov, ki so 
povezani z bivanjem tujcev (azilni postopki, postopki izdaje dovoljenj za prebivanje ipd). 
Glavna slabost je poseg v pravice tujca, saj je treba takšne tujce do obravnave pridržati.  
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4.2 IZDAJA ODLOČBE V REPUBLIKI HRVAŠKI 
Policija Republike Hrvaške že od leta 2009 izvaja postopke odstranitve tujcev tako, da jim 
izda odločbo o prostovoljni vrnitvi, torej postopek, ki smo ga v Sloveniji sprejeli šele leta 
2011. Pogoje za izdajo odločbe predpisuje Zakon o strancima (112–114. člen) in Pravilnik 
o postupanju prema strancima (30. člen, Narodne novine RH, 130/2011). Pogoji za izdajo 
odločbe so zelo podobni slovenskemu Zakonu o tujcih. Dotaknil se bom zakonodaje in 
rešitev glede vodenja in odločanja v upravnem postopku izdaje odločbe o vrnitvi ter 
primerjal pogoje za izdajo odločbe v Republiki Hrvaški ter sam obrazec odločbe o vrnitvi v 
Sloveniji in v Hrvaški.  
Za izdajo odločbe o vrnitvi je potrebno upoštevati njihovo zakonodajo in njihov Zakon o 
općem upravnom postupku, ki v 23. členu predpisuje pogoje za vodenje in odločanje v 
upravnem postopku. Kljub vsemu pa Đerđa (2007, tudi Pičuljan, 2014, str. 667–676)) 
izpostavlja, da je bil hrvaški ZUP poln dilem in nepopoln, saj se pojavljajo različna 
tolmačenja, kaj je sploh upravna stvar in kdo mora postopati po Zakonu o općem 
upravnom postupku. Leta 2009 je bil hrvaški Zakon o splošnem upravnem področju v 
celoti spremenjen (Narodni list RH, št. 47/09, glej tudi Gagro, in drugi, 2011).  
Zakon v 23. členu predpisuje samo, da mora imeti oseba, ki vodi in odloča v upravnem 
postopku, ustrezno izobrazbo, potrebne delovne izkušnje in opravljen državni strokovni 
izpit. Prav tako zakon predpisuje, da podrobne pogoje za to predpiše predpis o 
organizaciji in delovanju organa. Tako ugotovim, da hrvaški ZUP ne pozna pojma 
pooblastilo, ampak je to določeno že s predpisi in pogoji zasedbe delovnega mesta oz. 
samo sistematizacijo, ki že v osnovi pooblašča osebo za vodenje in odločanje upravnega 
postopka. Tako je s samo sistematizacijo določena izobrazba, ki je potrebna za vodenje in 
odločanje v upravnem postopku, in hkrati dano pooblastilo za vodenje in odločanje v 
upravnem postopku. Hrvaški ZUP prav tako ne pozna samostojnega strokovnega izpita iz 
upravnega področja, ampak je to državni strokovni izpit, podobno kot je v Republiki 
Sloveniji državni izpit iz javne uprave na podlagi Zakona o javnih uslužbencih. Ta izpit pa 
je predpisan za vse uradne osebe na določenih delovnih mestih, ki so prav tako 
predpisana s sistematizacijo delovnih mest znotraj posameznega organa. Tako ugotovim, 
da je sama zakonodaja na tem področju zelo primerljiva, ampak drugače zasnovana. 
Vsekakor zahteva več pisnih aktov v Sloveniji kot v Hrvaški, ki je na tem področju manj 
restriktivna in pušča odločitve o stopnji izobrazbe samemu upravnemu organu. 
V nadaljevanju sem naredil primerjavo postopka izdaje odločbe o vrnitvi v Sloveniji in 
Hrvaški. Ker sem slovenski postopek že predstavil, bom v tem delu predstavil teoretično 
analizo hrvaške zakonodaje. Za namen naloge sem pridobil tudi vzorec odločbe o 
vračanju, ki se na območju Republike Hrvaške izdaja tujcem (glej prilogi 3 in 4).  
Pri primerjavi odločb o vrnitvi hitro ugotovim, da je obrazložitev v hrvaških odločbah zelo 
splošna in skopa, predvsem v delu ugotavljanja dejanskega stanja. Povzete so vse 
zakonske določbe, na podlagi katerih je bila sprejeta odločba, medtem ko je opis dejanja 
čisto kratek. Razlog za to je v njihovem ZUP, po katerem mora obrazložitev odločbe 
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vsebovati kratko pojasnilo zahtevka stranke, ugotovljeno dejansko stanje, razlogi, ki so bili 
odločujoči pri oceni posameznih dokazov, razloge, zakaj ni bilo ugodeno kakšnemu 
zahtevku stranke, razloge za sprejetje takšne rešitve in zakonsko podlago. Če pritožba ne 
zadrži izvršitve, je treba tudi to zapisati v obrazložitev (Gagro in drugi, 2011, str. 230). Po 
hrvaškem ZUP pravica do izjave stranke ni del temeljnih načel, kljub vsemu pa vsebina 
podobna slovenskemu ZUP, saj navaja, da je potrebno stranki dati možnost, da se izjasni 
o vseh dejstvih, okoliščinah in pravnih vprašanjih postopka10. Zaslišanje stranke ni 
potrebno samo, če je odločitev sprejeta na podlagi vloge stranke in je rešen njej v prid, če 
odločitev nima negativnega vpliva na pravne interese stranke in če to določa poseben 
zakon (Gagro in drugi, 2011, str. 208–209). Iz navedenega pa vseeno izhaja, da bi stranki 
morali dati možnost, da se izjasni o dejstvih, vendar to ni nujno del obrazložitve odločbe 
(morebiti del presoje dejanskega stanja in del dokazovanja). Zakon o strancima posebnih 
določb glede izjave ne vsebuje, iz Pravilnika o postupanju prema strancima je razvidno, da 
se o zaslišanju tujca vodi zapisnik o zaslišanju, katerega vsebina pa se očitno ne prenaša 
v odločbo.  
Poglavitna razlika med postopkom v Sloveniji in Hrvaški je, da lahko hrvaška uradna 
oseba tujcu izreče prepoved vstopa in hkrati tudi določi rok za prostovoljno vrnitev. Rok 
za prostovoljno vrnitev začne teči z dnem vročitve odločbe (6. odstavek 103. člena Zakona 
o strancima). Če je hkrati z rokom za prostovoljno vrnitev izrečena tudi prepoved vstopa, 
slednja začne teči s potekom roka za prostovoljno vrnitev (7. odstavek 11. člena Zakona o 
strancima). Isti odstavek nadalje predpisuje, da rok za začetek prepovedi vstopa, če 
zraven ni bil določen rok za prostovoljno vrnitev, prične teči z izvršitvijo odstranitve, če pa 
je bila tujcu že predhodno izrečena prepoved vstopa in se še ni iztekla, pa nova prepoved 
vstopa prične teči z dnem zaključka prejšnje (kar je vsekakor drugačna ureditev kot v 
Sloveniji, kjer prepoved vstopa ni vezana na prejšnje ukrepe in se lahko zgodi, da je 
naslednja prepoved celo krajša od prejšnje, čeprav to ne sledi pravni logiki. V Sloveniji se 
rok oz. čas prepovedi vstopa šteje za vsako odločbo posebej).  
Zakon o strancima predpisuje, da je rok za prostovoljno vrnitev od sedem do 30 dni, 
lahko pa je krajši ali daljši (pod ustreznimi pogoji). Pomembno pa je, da se lahko rok za 
prostovoljno vrnitev podaljša, pri čemer skupni rok ne sme biti daljši od enega leta. Tudi 
ta rok začne teči z dnem vročitve odločbe, pritožba na odločbo pa ni dovoljena, ampak se 
sproži upravni spor.  
Če je tujcu z odločbo določen rok za prostovoljno vrnitev, je redno pravno sredstvo 
pritožba na odločbo, če pa z odločbo ni določen rok za prostovoljno vrnitev, pa pritožba ni 
dovoljenja, ampak lahko tujce vloži tožbo na upravno sodišče, torej sproži upravni spor. 
Tako je v hrvaškem Zakonu o strancima zagotovljeno pravno sredstvo. Čeprav hrvaški 
                                           
10 Kot navajata Severjeva in Kovačeva (2016, str. 8–10), je prestavitev pravice do izjave iz 
temeljnih načel med posamezne institute upravnih zakonov v skladu z modernizacijo evropskih 
upravnih predpisov. Hrvaški ZUP je bil v skladu s tem spremenjen leta 2009, slovenski pa tem 
paradigmam še ni sledil.   
68 
ZUP pozna institut suspenzivnosti pritožbe (Gagro in drugi, 2011, str. 35–36, tudi Koprić, 
Kovač, Đulabić & Džinič, 2016, str. 105–107), le-ta ni posebej zapisan v določbah Zakona 
o strancima, ampak je posebej predpisana izvršljivost, ki v primeru izreka odločbe o vrnitvi 
z rokom za prostovoljno vrnitev določa, da se rok za prostovoljno vrnitev prične šteti z 
vročitvijo, iz česar je mogoče sklepati, da pritožba v tem primeru ne zadrži izvršitve 
odločbe. V drugih primerih pa pritožba sploh ni dovoljena, torej tudi tožba v upravnem 
sporu ne zadrži izvršitve odločbe o vrnitvi11.  
V določbah Pravilnika o postupanju prema strancima (22. in 23. člen, ki konkretizira 111. 
člen Zakona o strancima) je bolj, kot to določa slovenska zakonodaja, opredeljen čas 
izreka prepovedi vstopa. Pri tem ugotovim tudi, da Hrvaška nacionalna zakonodaja pozna 
krajšo in tudi daljšo prepoved vstopa, kot je določena z Direktivo o vračanju. Navedena 
člena določata, da se prepoved vstopa izreče z odločbo v vrnitvi zaradi nezakonitega 
vstopa, ali poskusa nezakonitega vstopa, in zaradi nezakonitega bivanja za obdobje: 
− od 3. mesecev do 1. leta, če je tujec mladoletnik ali če je prekoračil dovoljen čas 
bivanja za največ 30 dni; 
− od 3. mesecev do 2. let, če se prepoved vstopa izreče hkrati z rokom za prostovoljno 
vrnitev,  
− od 3. mesecev do 3. let, če tujec ni zapustil države v roku za prostovoljno vrnitev, če 
je poskušal ali pa je že nezakonito prestopil državno mejo,   
− od 3. mesecev do 5. let, če je tujec vstopil v državo pred potekom prepovedi vstopa 
ali če je ponovno dobljen pri nezakonitem prebivanju, če je poskušal ali pa je že 
nezakonito prestopil državno mejo;  
− od 3. mesecev do 2. let v ostalih primerih.  
Če je pri tem tujec storilec kaznivega dejanja, se prepoved vstopa izreče: 
− od 3. mesecev do 20. let, če je tujcu izrečena prepoved zaradi razlogov nacionalne 
varnosti, ali če je obsojen na nepogojno kazen zapora za več kot 8. let, ali je ponovno 
obsojen na nepogojno kazen zapora, pri čemer je predhodna nepogojno kazen zapora 
znašala več kot 5 let; 
− od 3. mesecev do 10. let, če je tujec obsojen na nepogojno kazen zapora daljšo kot tri 
leta, ali je ponovno obsojen na nepogojno kazen zapora, pri čemer je predhodna 
nepogojno kazen zapora znašala več kot 51 leto;  
− od 3. mesecev do 5. let, če je tujec obsojen na nepogojno kazen zapora za več kot 
eno leto, ali če je ponovno obsojen na nepogojno kazen zapora;  
                                           
11 Kot zanimivost naj navedem, da hrvaški ZUP pozna več rednih pravnih sredstev, eno je pritožba 
(Žalba), drugo je ugovor (prigovor), kot tretje redno pravno sredstvo pa hrvaški ZUP pozna 
poravnavo (Gagro, in drugi, 2011, str. 35–36, tudi Koprić, Kovač, Đulabić & Džinič, 2016, str. 105–
107). Slovenski ZUP takšnih institutov poravnave »v sodobnem procesno-komunikacijskem smislu« 
(kot npr. nizozemski), »niti materialnopravnih upravnih pogodb« (kot npr. hrvaški ali nemški ZUP), 
(še) ne pozna (Več v Kovač, 2016).  
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− od 3. mesecev do 3. let, če je tujec obsojen na nepogojno kazen zapora ali je obsojen 
zaradi storitve kaznivega dejanja ali prekrška z elementi nasilja, zlorabe prepovedanih 
drog ali če je ponovno obsojen zaradi storjenega kaznivega dejanja ali prekrška;  
− od 3. mesecev do 2. let v ostalih primerih ali če je tujec mladoletnik.   
Čeprav mogoče na začetku izgleda, da je v določenih elementih prepoved vstopa bolj 
opredeljena, pa je v drugih prav obratno (npr. prepoved vstopa od 3 mesecev do 20. let). 
Čeprav z Zakonom o strancima Republika Hrvaška prevzema tudi Direktivo o vračanju, je 
iz slednjega razvidno, da je predvsem v primeru storitve kaznivih dejanj in najkrajšega 
možnega roka za prepoved zavzela svoje stališče.  
Če je državljanu tretje države naknadno izdano dovoljenje za začasno ali stalno prebivanje 
ali priznana mednarodna zaščita, se s to ali posebno odločbo razveljavi odločba o vrnitvi 
(peti odstavek 113. člena Zakona o strancima). O navedeni dilemi sem pisal tudi pri 
nomotehnični presoji ZTuj-2, saj v Sloveniji izdana odločba o vrnitvi obvisi nekje v zraku in 
se pojavi vprašanje, ali je to razlog za obstoj ničnosti (razen, če je bila prostovoljna 
izvršitev odločbe že izpolnjena). Takšna rešitev v naši zakonodaji bi rešila to dilemo. Pri 
tem mislim, da je ustrezna tudi naslednja rešitev iz 6. odstavka istega člena, kjer je jasno 
predpisano, da odločba o vrnitvi ostaja v veljavi, kljub temu da je tujec podal zahtevo za 
mednarodno zaščito, vendar se izvrši po za stranko negativno končanem postopku 
priznanja mednarodne zaščite.  
Največja razlika med postopkoma pa je v organu izdaje, kjer je na hrvaškem Ministrstvo 
za notranje zadeve, v Sloveniji pa je za to pooblaščena policija. Zaradi tega Zakon o 
strancima (131. člen) predpisuje, da se lahko tujca do izdaje odločbe o vrnitvi pridrži, kar 
je edina rešitev za takšen način dela, kjer upravni del hrvaške policije izdaja odločbe o 
vrnitvi v uradnem delovnem času.  
Tako je postopek izdaje odločbe o vrnitvi na hrvaškem zelo zanimiv in omogoča nekaj 
boljših rešitev, kot jih predpisuje ZTuj-2, predvsem pa je v nekaterih določbah jasnejši in 
bolj konkreten. Vendar pa nesuspenzivnost pritožbe in tožbe v upravnem sporu verjetno 
bolj vpliva na spoštovanje pravic tujcev in dejansko pravico do učinkovitega pravnega 
varstva tujcem.  
4.3 PRIMERJAVA ZAGOTAVLJANJA VARSTVA PRAVIC TUJCEV V 
POSTOPKU ODSTRANITVE PO DRŽAVAH EU 
Direktiva o vračanju je postala temeljni dokument držav EU za vračanje nezakonito 
prebivajočih tujcev, pri čemer so države večinoma prevzemale direktivo v svojo 
nacionalno zakonodajo. Večina držav je zaradi tega povzela večje ukrepe pri spremembi 
nacionalne zakonodaje. Pri čemer Danska, Irska in Velika Britanija niso prevzemale določb 
Direktive o vračanju. Nekatere države (npr. Avstrija, Nemčija, Estonija, Grčija) predhodno 
niso poznale koncepta odločbe o vrnitvi, nekatere države (kot npr. Avstrija, Belgija, Češka, 
Francija, Estonija, Latvija, Nizozemska) pa v svoji predhodni zakonodaji niso poznale 
prepovedi vstopa kot ukrepa, ki so ga uvedli z direktivo (EMN, 2012, str. 50–54).  
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Nekatere države so se poskušale izogniti uveljavljanju Direktive o vračanju z drugimi 
ukrepi. Italija je namreč tujce, ki se niso odstranili v roku za prostovoljno vrnitev, 
obravnavala zaradi storitve kaznivega dejanja, za kar je bila zagrožena kazen zapora za 
čas od 1. leta do 4. let. Presojo navedene ureditve je prevzelo Sodišče EU, ki je izdalo 
prelomno sodbo El Dridi VS Italy št. C-61/11 PPU, s katero je dalo jasen znak in začetno 
sodno prakso glede razlage Direktive o vračanju (Frenzen, 2011).  
Tabela 3: Čas za prostovoljno zapustitev  
Prostovoljni odhod Nacionalna zakonodaja Nacionalna praksa 
Od 7 do 30 dni AT, BE, BG, CY, CZ, DE, DK, EE, 
EL, ES, FI, FR, HU, IT, LT, LU, 
LV, MT, NL, PL, PT, RO, SE, SI, 
SK, CH, IS, LI, NO. 
BE, DK, EE, EL, FI, FR, HU, 
IT, LT, LU, LV, MT, NL, PL, 
PT, RO, SE, SI, SK, LI 
Več kot 30 dni UK CZ, CH, UK 
Čas ni opredeljen IE DE (dnevi ali tedni), IE 
Ni - CY, IS 
Vir: Matrix (2013, str. 84) 
Iz tabele 3 je razviden čas za prostovoljno zapustitev države v različnih državah EU, torej 
kako so države prevzele ta čas v svojo nacionalno zakonodajo. Vse države so sicer 
prevzemale čas od 7 do 30 dni, čeprav so ga nekatere države določale znotraj tega 
obdobja, npr. Portugalska (10–20 dni), Avstrija (14 dni), Romunija (15–30). Nekaj držav 
pa je določilo točno število dni, npr. Nizozemska (28. dni) ter Belgija, Luksemburg in 
Francija (30 dni). Dve državi pa sta določili daljše obdobje za prostovoljno vrnitev, Češka 
(7–60 dni) ter Švica (do 6 mesecev).  
Tabela 4: Suspenzivnost pritožbe zoper odločitev o vrnitvi v državah EU  
Ali pravno sredstvo zadrži izvršitev odločbe Države 
Da: Avtomatično  AT, CZ, DK12, FR, LT, MT, PL, RO, SI, UK 
Včasih: Razvidno iz odločbe sodnega ali 
upravnega organa 
BE, BG, CY13, DE, EE, EL, ES, FI, HU, IT, 
LU, LV, NL, PT, SE14, SK, CH, LI, IS, NO, 
IE 
Šengenske države, ki niso države EU so označene z zeleno, države, ki ne uporabljajo Direktive o vračanju pa modro.  
Vir: Matrix (2013, str. 124–125) 
Suspenzivnost pravnega sredstva ni enaka v vseh državah EU. Kot je razvidno iz tabele 4, 
je v nekaterih državah odlog izvršitve prepuščen presoji organa, ki odločbo izdaja. Pri tem 
                                           
12 Pritožba zoper odločbo o vrnitvi ne pomeni avtomatično suspenzivnega učinka, ampak se 
pritožbeni organ lahko odloči, ali bo glede na okoliščine primera dopustil pritožbeni učinek ali ne.  
13 Samo drugoinstančna presoja azilnega postopka ima suspenzivni učinek.  
14 Pritožba zoper odločbo o vrnitvi ne pomeni avtomatično suspenzivnega učinka, ampak o tem 
odloča Migracijsko sodišče.  
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se že tudi Matrix (2013, str. 124) sprašuje, ali takšna uporaba pravice od pravnega 
sredstva, ki ne zadrži izvršitve odločbe, resnično pomeni pravico do učinkovitega pravnega 
sredstva, kot ga predpisuje drugi odstavek 13. člena Direktive o vračanju.  
Tabela 5: Pravna in praktična uporaba alternativ pridržanju 





















AT da da da da ne ne da da ne ne 
BE15 ne ne ne ne ne ne ne ne ne ne 
BG ne ne da n. p. da n. p. ne ne ne ne 
CY ne ne ne ne ne ne ne ne ne ne 
CZ ne ne da da ne ne da ne ne ne 
DE da n. p. da da da da ne ne ne ne 
DK da da da da da da da ne da ne 
EE da da da da da da ne ne ne ne 
EL da ne da ne da ne da ne ne ne 
ES da n. p. da n. p. da da ne ne ne ne 
FI ne ne da n. p. da n. p. da n. p. ne ne 
FR da n. p. da ne da da ne ne da n. p. 
HU da n. p. da n. p. da n. p. ne ne ne ne 
IT da n. p. da n. p. da n. p. da n. p. ne ne 
LT da da da da ne ne ne ne ne ne 
LU da ne da ne ne ne ne ne ne ne 
LV ne ne da da da da ne ne ne ne 
MT ne ne da da ne ne da da ne ne 
NL da n. p. da n. p. da n. p. da da ne ne 
PL da ne da ne ne ne ne ne ne ne 
PT da n. p. da n. p. da n. p. da n. p. da n. p. 
RO da n. p. da n. p. ne ne ne ne ne ne 
SE da n. p. da n. p. da n. p. ne ne ne ne 
SI da da da da da ne da ne ne ne 
SK da ne da ne ne ne da ne ne ne 
CH da ne da da da ne da ne ne ne 
IS da n. p. da da da n. p. ne ne ne ne 
LI da da ne ne da da ne ne ne ne 
NO da n. p. da n. p. da n. p. ne ne ne ne 
IE da n. p. da da da n. p. da ne ne ne 
UK da n. p. da n. p. da n. p. da n. p. da n. p. 
n. p.  – ni podatka 
Vir: Matrix (2013, str. 30) 
Kot je razvidno iz tabele 5, so nekatere države namesto pridržanja uporabile druga 
sredstva za preprečitev pobega tujcu. Nekateri so sredstva uporabili namesto pridržanja v 
postopku izdaje odločbe o prostovoljni vrnitvi (tako kot Slovenija), drugi pa v odločbi o 
takojšnji vrnitvi.  
                                           
15 Čeprav Belgija ne uporablja nobene od navedenih alternativ pridržanju, že od leta2008 ponuja 
posebno namestitev in svetovanje družinam, kar je bilo v nedavno objavljeni publikaciji nevladne 
organizacije izpostavljeno kot vzorna praksa. 
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Tabela 6: Razlog izreka prepovedi vstopa 
Razlogi za uporabo prepovedi vstopa Države članice, ki te razloge uporabljajo 
Prepoved vstopa se naloži samodejno za vse 
primere odločbe o vrnitvi 
AT, CY, DE, EE, EL, ES, IT, LT, MT, PL, 
PT, IS, IE, UK 
Prepoved vstopa se ne naloži v vseh 
primerih, vendar se izda samodejno (vsaj) 
(a) če ni bilo odobreno obdobje za 
prostovoljni odhod; 
(b) če obveznost vrnitve ni bila izpolnjena. 
BE, BG, CZ, DK, FI, HU, LU, LV, NL, RO, 
SE, SK, CH, NO 
O prepovedi vstopa se odloča za vsak 
primer posebej (različni razlogi) 
FR, SI, LI 
Vir: Matrix (2013, str. 166) 
Več držav določi prepoved vstopa za vse primere izdajanja odločb o vrnitvi (npr. Avstrija, 
Ciper, Nemčija, Estonija, Grčija, Španija, Italija, Litva, Malta, Poljska, Portugalska, Irska, 
Islandija in Velika Britanija). V Avstriji je to sprožilo veliko ugibanj, ali se sploh lahko tako 
odloča v skladu z Direktivo o vračanju, o čemer so odločala tudi njihova sodišča, ki so bila 
kritična, da za vse primere vendarle ni mogoče izreči prepovedi vstopa.  
Večina (14) držav je določila, da se prepoved vstopa izreče, če ni bil omogočen rok za 
prostovoljno vrnitev, ali če tujec roka ni upošteval. Samo dve državi (Francija in Slovenija) 
o tem odločata na podlagi presoje vsakega primera.  
Že pri presoji osnovnih določb Direktive o vračanju lahko ugotovimo, da so države EU 
direktivo o vračanju prevzemale zelo različno, pri čemer nekatere določbe (npr. 
avtomatično izrekanje prepovedi vstopa za lažja dejanja, nesuspenzivnost pritožbe) 
povečujejo negotovost, da je v vseh državah tujcem zagotovljena uporaba do 
učinkovitega pravnega sredstva in nadzora nad izdanimi odločbami (več v Matrix, 2013).  
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5 RAZISKAVA O PRAKSI IZDAJANJA ODLOČB O VRNITVI 
TUJCEV 
Izdaja odločb o vrnitvi je dokaj nov upravni postopek, ki ga je materialno pravno predpisal 
ZTuj-2 in ga Policija trenutno izvaja 6 let. Navedeni zakon je predpisal tudi kar nekaj 
procesno-pravnih določb, ki se razlikujejo od ZUP, v ostalih primerih pa se ZUP uporablja 
podrejeno. Pomembna ugotovitev je, da postopke izvajajo uradne osebe, ki se prej 
praviloma niso srečevale z ZUP v takem obsegu in se z njim tudi sedaj srečujejo le redko. 
Le redki posamezniki te odločbe izdajajo redno, ostali pa le nekajkrat letno ali celo enkrat 
v več letih.  
Za raziskavo sem pridobil vse odločbe organa druge stopnje za leti 2012 in 2013. Z istim 
namenom sem pridobil odločbe o vrnitvi, ki sta jih v letu 2013 izdali PU Celje in PU 
Maribor. Pri tem, čeprav sem želel, nisem mogel pridobiti odločb PU Ljubljana. V 
nadaljevanju sem se preko PU Celje seznanil tudi z odločbami druge stopnje v pritožbenih 
postopkih na PU Celje in vsemi odločbami PU Celje v letih 2011, 2012, 2014, 2015, 2016 
in 2017.  
Iz pravne prakse sem pridobil tudi nekaj sodb Upravnega sodišča in sodišč višje stopnje, v 
katerih se je odločalo o odločbah o vrnitvi.  
V analizi vseh upravnih in sodnih aktov bom ugotavljal razloge za pritožbe ter ugotovitve 
organa druge stopnje in organov v sodnih postopkih glede strokovnosti in zakonitosti dela 
policije, predvsem z vidika odločanja po prostem preudarku. Tako bom presojal tudi, ali se 
je organ pri odločanju v podobni zadevi podobno odločal, ali je prihajalo pri podobnih 
zadevah do povsem različnih odločitev glede na pravico organa za odločanje po prostem 
preudarku. Odločitve bom primerjal s trenutno veljavno zakonodajo, torej z zakonskimi 
okviri, ki določajo odločanje po prostem preudarku.  
Pravna praksa na področju izdajanja odločb o vrnitvi se še in se še bo razvijala skozi 
določene primere in skozi spremembe pravnih predpisov. Zaradi navedenega je 
pomembno redno spremljanje pravne prakse, ki izoblikuje novo pot odločanja in 
pojasnjuje določene zakonske norme.  
5.1 ANALIZA IZDANIH ODLOČB PU CELJE IN PU MARIBOR 
Za predstavo o vsebini analize in številčnosti izdajanja odločb o vrnitvi naj na začetku 
navedem statistične podatke izdanih odločb o vrnitvi od leta 2013 do 2016 na območju 
Slovenije. Kot vidimo iz tabele 3, se število izdanih odločb iz leta v leto konstantno zvišuje, 
iz 384 odločb o vrnitvi v letu 2013 na 916 odločb o vrnitvi v letu 2016 (v podatkih za leto 
2015 so zajeti tudi podatki o izdanih odločbah UE, s katerimi so slednje izrekle prepoved 
vstopa ali določile rok za prostovoljno vrnitev). V letu 2016 je delež izdanih odločb o 
vrnitvi s prepovedjo vstopa celo presegel (izdanih jih je bilo 515 ali 56 %) delež izdanih 
odločb o vrnitvi z določitvijo roka za prostovoljno vrnitev. Ta ugotovitev je nekoliko 
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presenetljiva, saj ima prostovoljno vračanje že po Direktivi o vračanju prednost pred 
prisilnim vračanjem. Ko pogledamo izdane odločbe o vračanju v letu 2016 po 
državljanstvu (tabela 4), ugotovimo, da je bilo največ odločb izdanih državljanov Sirije, 
Afganistana in Iraka, in to kar 286. V navedenih primerih gre večinoma za primere, ko so 
tujce na podlagi mednarodnih pogodb v Slovenijo vrnile druge države, ti tujci pa večinoma 
v Slovenijo in nadalje v EU prišli z begunskim valom, in za tujce, katerih na podlagi 
mednarodnih pogodb nismo mogli vrniti državi izvora (ni bilo dokaza, od kod so prišle v 
Slovenijo), pri nas pa niso zaprosile za mednarodno zaščito v skladu z Zakonom o 
mednarodni zaščiti. Povprečno izda Policija 619 odločb na leto, kar tudi ni tako mala in 
zanemarljiva številka.  
Tabela 7: Podatki o število izdanih odločb po vrsti odločbe o vrnitvi Po posameznih PU 
od leta 2013 do 2017 
PU Leto Prostovoljna S prepovedjo vstopa Skupaj 
Ljubljana 
2013 51 42 93 
2014 57 61 118 
2015* 156 34 190 
2016 73 40 113 
Novo mesto 
2013 69 24 93 
2014 58 22 80 
2015* 124 60 184 
2016 115 81 196 
Maribor 
2013 37 18 55 
2014 41 16 57 
2015* 109 25 134 
2016 126 235 361 
Kranj 
2013 9 17 26 
2014 24 20 44 
2015* 65 15 80 
2016 9 10 19 
Koper 
2013 17 24 41 
2014 24 17 41 
2015* 59 27 86 
2016 18 110 128 
Nova Gorica 
2013 9 3 12 
2014 13 7 20 
2015* 17 6 23 
2016 11 11 22 
Murska Sobota 
2013 13 8 21 
2014 31 1 32 
2015* 15 12 27 
2016 14 10 24 
Celje 
2013 35 8 43 
2014 21 9 30 
2015* 67 6 73 
2016 35 18 53 
Skupaj 
2013 240 144 384 
2014 269 153 422 
2015* 612 185 797 
2016 401 515 916 
* v podatke so zajete tudi odločbe UE, ki so v odločbi določile prepoved vstopa ali rok za prostovoljno vrnitev 
Vir: PU Celje (2017) 
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Tabela 8: Odločbe o vračanju s prepovedjo vstopa v letih 2015 in 2016 po 
državljanstvu na območju Slovenije 
Državljanstvo 2015 2016 
Sirska arabska republika 10 140 
Afganistan 5 96 
Irak 8 50 
Kosovo 24 39 
Albanija 10 30 
Bosna in Hercegovina 19 27 
Srbija 26 26 
Iran 1 22 
Pakistan 6 15 
Maroko 21 7 
Druge države 55 75 
Skupaj 185 527 
*v podatke so zajete tudi odločbe UE, ki so v odločbi določile prepoved vstopa tujcu 
Vir: PU Celje (2017) 
Tabela 9: Odločbe o prostovoljnem vračanju v letih 2015 in 2016 po državljanstvu na 
območju Slovenije 
Državljanstvo 2015* 2016* 
Bosna in Hercegovina 203 303 
Srbija 135 167 
Kosovo 75 113 
Makedonija 43 72 
Turčija 10 20 
Ruska federacija 18 18 
Ukrajina 17 16 
Albanija 14 9 
Indija 3 9 
Kitajska 10 7 
Druge države 84 127 
Skupaj 612 861 
*v podatke so zajete tudi odločbe UE, ki so v odločbi določile rok za prostovoljno vrnitev 
Vir: PU Celje (2017) 
Za raziskavo sem pridobil 41 odločb o vrnitvi na PU Celje in 39 odločb o vrnitvi na PU 
Maribor za leto 2013. Naknadno pa mi je Policija omogočila vpogled v odločbe PU Celje od 
leta 2011 naprej. Tam sem tudi pridobil statistične podatke o številu izdanih odločb na PU 
Celje po policijskih postajah. 
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Tabela 10: Število izdanih odločb po enoti na PU Celje od leta 2011 do 2016 
  Odločba o vrnitvi prostovoljna Odločba o vrnitvi - odstranitev 
Enota 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2011 2012 2013 2014 2015 2016 
PP Rogaška Slatina 0 5 2 0 1 0 0 0 4 2 0 0 
PP Šmarje pri 
Jelšah 1 2 0 0 0 0 0 2 0 0 1 1 
PP Šentjur 0 1 0 0 0 1 0 0 1 0 0 0 
PP Celje 0 6 5 2 2 13 1 5 2 1 2 3 
PP Laško 0 1 1 1 1 2 0 0 0 0 0 0 
PP Žalec 0 1 3 3 1 0 0 0 0 0 1 0 
PP Mozirje 2 1 1 0 1 0 0 0 0 0 0 0 
PP Velenje 5 5 0 0 1 2 0 0 0 0 0 0 
PP Slovenske 
Konjice 0 8 3 5 2 0 0 0 0 0 0 1 
PP Radlje ob Dravi 0 5 4 0 0 0 0 0 0 0 0 0 
PP Ravne na 
Koroškem 1 1 7 2 1 0 0 0 1 1 0 0 
PP Slovenj Gradec 0 4 4 0 0 0 0 0 0 0 0 1 
PP Dravograd 0 0 3 5 0 3 0 0 0 0 0 0 
PMP Bistrica ob 
Sotli 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 
PMP Rogatec 0 0 0 0 0 1 0   0 0 0 1 
PPP 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 
PP VSP 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 
PPIU + SUP 0 0 1 3 7 13 0 0 0 5 0 10 
Skupaj 9 40 34 21 17 35 1 7 8 9 4 17 
Vir: PU Celje (2017) 
Po podatkih iz tabele 10 lahko potrdim moje navedbe, da nekatere enote tudi več let 
zaporedoma ne izdajo nobene odločbe (npr. PP Šmarje pri Jelšah, PP Mozirje, PP Radlje 
ob Dravi, PP Šentjur) ali pa jih izdajo zelo malo.  
5.1.1 ANALIZA IZDANIH ODLOČB PU MARIBOR 
Iz 38 analiziranih odločb o vrnitvi PU Maribor izhaja, da so bile poslane samo odločbe o 
vrnitvi z določenim rokom za prostovoljno vrnitev, čeprav iz statističnih podatkov PU 
Maribor za leto 2013 izhaja, da so izdali tudi 18 odločb o vrnitvi s prepovedjo vstopa. Kar 
v 27. odločbah o vrnitvi je določen rok za vrnitev 7 dni, v petih odločbah je rok za vrnitev 
30 dni, v ostalih pa 3 x 15 dni in 1 x 10 in 1 x 16 dni. Od 38 analiziranih odločb je bil v 28. 
izrečen tudi ukrep bivanja na določenem naslovu in v enem primeru izrečena omejitev 
gibanja na določeni naslov. Vse odločbe so imele priložen tudi prevod izreka in pouka o 
pravnem sredstvu. 
Od 38 odločb o vrnitvi z rokom za prostovoljno vrnitev so imele tri odločbe dopolnjen izrek 
(pri določitvi naslova bivanja so dopisali »Na tem naslovu tujec/tujka tudi biva in ima 
hranjene stvari), kar je v nasprotju z izdanim obrazcem odločbe o vrnitvi, sedem odločb 
pa vsebuje dopolnjen naziv odločbe, kjer je zapisano »Odločba o vrnitvi« (glej obrazec 
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odločbe o vrnitvi in določbe prvega odstavka 210. člena ZUP – odločba mora biti označena 
kot taka). Ostale odločbe vsebuje vse formalne dele odločbe.  
Posebej pa sem presojal obseg obrazložitve, kjer pa moram poudariti, da vsebina 
obrazložitve odločb o vrnitvi, ki so bile izdane na PU Maribor v letu 2013, ne bil prestala 
kritične presoje organov druge stopnje ali morebitnih sodnih presoj izdanih odločb.  
Tabela 11: Obseg obrazložitve odločb o vrnitvi PU Maribor v letu 2013 
 Obrazložitev obsega 
 DA NE 
Razložitev zahtevkov strank in njihove navedbe o 
dejstvih 
6 32 
Ugotovljeno dejansko stanje in dokazi 36 2 
Razlogi, odločilni za presojo dokazov 5 33 
Navedba določb predpisov, na katere se opira 
odločba 
5 33 
Razlogi, ki narekujejo takšno odločbo 5 33 
Diskrecijsko odločanje:   
- Obrazložitev števila dni za vrnitev 38  
- Obrazložitev določitve naslova bivanja 28 0 
- Obrazložitev omejitve gibanja 0 1 
Vir: lasten (prirejeno po Policija, 2013) 
Iz analiziranih odločb o vrnitvi sem ugotovil, da so navedbe strank/tujcev nekako 
obrazložene samo v šestih izdanih odločbah ali 15,8 % primerov. Navedbe so razvidne iz 
samega opisa dejanskega stanja. V nekaj odločbah so še sicer zapisana dejstva, kot jih je 
verjetno navedel tujec (npr. »iz Ukrajine je šla v Nemčijo, kjer je bivala pri …«), vendar 
večina od teh 32. odločb ne vsebuje nobenega zapisa o izjavi stranke, niti iz 
ugotovljenega dejanskega stanja ni razvidnih ugotovitev, ki bi ji (lahko) navedla 
stranka/tujec.  
Ugotovljeno dejansko stanje in dokazi, na katere je le-to oprto, je razvidno iz 36 odločb o 
vrnitvi, konkretnega dejanskega stanja ni mogoče ugotoviti iz dveh odločb, v katerih sta 
zgolj ugotovitve, da nezakonito prebiva.  
Presoja razlogov, odločilnih za presojo posameznih dokazov, je razvidna samo iz petih 
odločb, enak delež obrazložitve sem ugotovil za navedbo določb predpisov, na katere se 
opira odločba in pri razlogih, ki narekujejo takšno odločitev. Razlogov, zaradi katerih ni 
bilo ugodeno kakšnemu zahtevku strank, nisem presojal, saj gre v vseh primerih za 
začetek postopka po uradni dolžnosti. Obrazložitev odločb je zelo slaba in nepopolna, 
predvsem pa je bilo kršeno načelo zaslišanja stranke kot eno temeljnih načel upravnega 
postopka. Iz vseh odločb izhaja nezakonito bivanje.  
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Pri presojanju, ali je bila diskrecijska pravica uporabljena v skladu z namenom in obsegom 
ter ali iz obrazložitve izhaja zakonska določba, po kateri lahko organ takšno odločanje po 
prostem preudarku uporablja, sem ugotovil, da v nobeni obrazložitvi ni navedena 
zakonska določba, torej pooblastilo za odločanje po prostem preudarku. V 27. odločbah o 
vrnitvi je določen rok za vrnitev 7 dni, pri čemer je razlog obrazložen v odločbah (vse te 
odločbe navajajo dejstvo, da ni nobenih drugih objektivnih okoliščin, zaradi katerih bi se 
rok podaljšal, tujec ima veljaven dokument in denar, da lahko zapusti državo). Še posebej 
pa je določen rok za prostovoljno vrnitev obrazložen v odločbah, kjer je za vrnitev 
določeno drugačno število dni (npr. tujec si mora urediti veljavne potne dokumente, tujec 
ima rezervirano letalsko vozovnico, tujki se dovoli, da Slovenijo zapusti po zdravniškem 
pregledu …). Iz tega je razvidno, da uradne osebe razumejo namen diskrecijskega 
odločanja, v nobenem primeru pa ni bil presežen obseg odločanja (čeprav je v dveh 
odločbah, v kateri je bil tujcu določen rok za vrnitev 30 dni zapisano, da ni nobenih 
okoliščin, ki bi zahtevale določitev daljšega časa za vrnitev).  
Povsem drugačna slika je v namenu določitve naslova za bivanje. ZTuj-2 v določbi prvega 
odstavka 67. člena, ni natančen, kaj je sploh namen določitve naslova bivanja. Namen 
odločanja o določitvi naslova bivanja in tudi omejitve bivanja lahko ugotovimo iz tretje 
točke sedmega člena Direktive o vračanju, kjer je določeno, da je namen teh določb 
preprečevanje nevarnosti pobega. Iz obrazložitve sam namen v skladu z Direktivo o 
vračanju ni bil izkazan v nobenem primeru. Kot razlog za določitev naslova bivanja je 
največkrat naveden, da tujec tam biva in ima tam svoje osebne stvari (v kar 20. 
primerih).   
Enako je v primeru, ko je bila tujcu izrečena omejitev gibanja na kraj bivanja (tretji 
odstavek 67. člena ZTuj-2), kjer v obrazložitvi odločbe sploh ni omenjeno, da mu je bilo to 
z izrekom določeno.  
Za presojo razlogov za izdajo odločbe o vrnitvi je zanimiva odločba št. 2253-22/2013/1 
(3F6911-028), 17. 5. 213 (PP Rače), iz katere je razvidno, da je bila državljanki Hrvaške 
(ki je bila takrat še tretja država) izdana že tretja odločba o vrnitvi z rokom za 
prostovoljno vrnitev zapovrstjo. Iz obrazložitve odločbe je razvidno, da je tujka v Sloveniji 
že rodila enega otroka (za katerega ni znano, kje je), prav tako naj bi tujka stanovala pri 
osebi, ki jo je navedla kot očeta otroka, s katerim je trenutno noseča. Vse navedeno pa, z 
vidika presoje sorazmernosti posega v pravico do družinskega in zasebnega življenja iz 8. 
člena EKČP, ki ga zahteva pravna praksa, v odločbi tudi ni bilo upoštevano. Iz same 
vsebine odločbe sicer izhaja, da je bil s stranko opravljen nekakšen pogovor, vendar njene 
izjave o pomembnejših dejstvih ni zapisane v obrazložitvi (tudi npr. obrazložitve, zakaj si 
ne uredi zakonskega vstopnega naslova). Iz obrazložitve tudi ne izhaja, zakaj organ ni 
izdal odločbe o vrnitvi s prepovedjo vstopa iz razloga nevarnosti pobega (tujčevo 
večkratno predhodno nezakonito prebivanje). Za presojo te zadeve je pomembna tudi 
druga odločba o vrnitvi zapovrstjo (PP Rače, št. 2253-2/2013/1 (3F6911-003) isti stranki. 
Že iz te odločbe o vrnitvi z rokom za prostovoljno vrnitev je razvidno, da ima v Sloveniji 
izvenzakonskega partnerja, s katerim se bo poročila, prav tako tudi mladoletnega otroka, 
ki ima državljanstvo Slovenije. Prav tako naj bi si urejala zakonit status v Sloveniji. Tudi iz 
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obrazložitve te odločbe ni razvidno, da je bilo tujki omogočeno, da se izjasni o vseh 
dejstvih in okoliščinah, to, kar bi lahko bila njena izjava in kar bi lahko organ dejansko 
izvedel samo od stranke, je zapisano kot ugotovljeno dejstvo. V obeh odločbah tako 
manjka bolj konkretna obrazložitev zadeve, predvsem pravice stranke z načela zaslišanja 
stranke ter v obeh primerih tehtanje sorazmernosti posega v pravico do družinskega in 
zasebnega življenja iz 8. člena EKČP. Ti odločbi verjetno testa zakonitosti v pritožbenem 
roku s takšno obrazložitvijo odločbe ne bi prestali.  
Prav tako velja izpostaviti odločbo št. 214-40/2013/2 iz 7. 8. 2013, ki jo je izdala PP 
Maribor I. V navedeni odločbi je zelo konkretno prikazan postopek UE Maribor, ki je 
pripeljal do nezakonitega bivanja tujca. O postopku Policije je razvidno le, da so tujca 
iskali zaradi storitve kaznivega dejanja. Nadalje iz odločbe izhaja, da je bil tujec v zadnjih 
treh letih že 14-krat obravnavan zaradi storitve kaznivih dejanj, med njimi so tudi dejanja 
z elementi nasilja (KD roparska tatvina, nasilje v družini, lahka telesna poškodba). Tudi v 
navedenem primeru iz obrazložitve odločbe ni razvidno, zakaj se je organ odločil za 
določitev roka za prostovoljno vrnitev, čeprav bi kaj hitro našel razloge nevarnosti pobega. 
Podobno je tudi v primeru 214-29/2013/1 (3F691-100) z dne 21. 5. 2013. Obe odločbi je 
izdala ista uradna oseba, v obeh odločbah je bil tujcu določen rok za prostovoljno vrnitev 
30 dni, ki ga je uradna oseba obrazložila, da ne obstajajo nobeni objektivni razlogi, zaradi 
katerih bi se določil daljši rok za prostovoljno vrnitev. V navedenem primeru lahko 
resnično dvomimo o personalni pristojnosti uradne osebe, ki je odločbo izdala, saj na 
podlagi samih obrazložitev obeh odločb izhaja, da ne pozna niti namena, zakaj se odločba 
o vrnitvi izdaja, prav tako niti namena diskrecijske pravice. Tudi o tem, ali uradna oseba 
pozna materialni predpis lahko dvomimo, saj je obrazložitev roka za prostovoljno vrnitev 
zapisana, kot da je določen najmanjši možni rok in ne najdaljši. Glede načela varstva 
pravic strank pa so ugotovitve enake kot pri vseh odločbah.  
5.1.2 ANALIZA IZDANIH ODLOČB PU CELJE 
Od 42 prejetih in analiziranih odločb o vrnitvi PU Celje je bilo izdanih 36 odločb o vrnitvi z 
določenim rokom za prostovoljno vrnitev, 4 odločbe o vrnitvi z določeno prepovedjo 
vstopa in 2 odločbi o podaljšanju roka za prostovoljno vrnitev. Od 36 odločb o vrnitvi z 
določenim rokom za prostovoljno vrnitev je bil v 28. odločbah o vrnitvi določen rok za 
vrnitev 7 dni, v treh odločbah je rok za vrnitev 30 dni, v ostalih pa 1 x 15 dni in 1 x 10 in 
1 x 20 dni. V 33. je bil izrečen tudi ukrep bivanja na določenem naslovu in v 13. primerih 
izrečena obveznost javljanja na policijski postaji. Omejitev gibanja na določeni naslov v 
državi ni bila izrečena. Štirinajst odločb je imelo priložene tudi prevod izreka in pouka o 
pravnem sredstvu.  
Pri analiziranju izrečenega časa prepovedi vstopa sem ugotovil, da je bilo dvema osebama 
izrečena prepoved vstopa za dve leti, po eni osebi pa za eno in tri leta.  
Od 36. odločb o vrnitvi z rokom za prostovoljno vrnitev jih je imelo 14 pomanjkljiv izrek. V 
13 primerih je bila z odločbo izrečena tudi obveznost javljanja na policijski postaji, pri 
čemer iz izreka ni razvidno, kdaj se takšen ukrep začne izvajati, ali z vročitvijo odločb (za 
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kar sicer ni zakonskih pogojev, saj materialni zakon tega ne predvideva, v skladu z 
določbami ZUP pa je odločba izvršljiva po dokončnosti) ali z dokončnostjo. Glede na 
procesne določbe ZUP bi organ mora zapisati v izrek, tako kot je zapisano za začetek 
štetja roka za prostovoljno vrnitev. Ker tega ni niti na obrazcu odločbe o vrnitvi, bi bilo 
treba obrazec dopolniti. Ena odločba je v izreku imela podatke o tem, kdo je zakoniti 
zastopnik mladoletnega tujca. Navedena določba ne sodi v izrek, ampak je del uvoda, kot 
je razvidno tudi iz obrazca odločbe, razlogi za to pa so lahko navedeni tudi v obrazložitvi.  
25 odločb o vrnitvi pa vsebuje dopolnjen naziv odločbe, kjer je zapisano »Odločba o 
vrnitvi« (glej obrazec odločbe o vrnitvi in določbe prvega odstavka 210. člena ZUP – 
odločba mora biti označena kot taka) in v eni odločbi »Odločba o podaljšanju roka za 
prostovoljno vrnitev«. Ena odločba ima zapisan napačen pouk o pravnem sredstvu. Gre 
namreč za odločbo o podaljšanju roka za prostovoljno vrnitev, kjer si je uradna oseba 
napačno razlagala rok za pritožbo (3 dni namesto 15 dni). Ostale odločbe vsebuje vse 
formalne dele odločbe.  
Posebej pa sem presojal obseg obrazložitve, kjer sem ugotovil, da so bile odločbe PU 
Celje vsebinsko veliko boljše obrazložene kot odločbe PU Maribor. Samo iz treh odločb ni 
razvidno, da je bila stranki dana možnost, da se izjasni o dejstvih in okoliščinah, ki so 
pomembne za odločitev, vendar je izjava razvidna iz posameznih elementov obrazložitve. 
Vse odločbe so vsebovale ugotovljeno dejansko stanje in navedbo dokazov, razlogov, 
odločilnih za presojo dokazov, navedbo določb predpisov, na katere se opira odločba, ter 
razloge, ki narekujejo takšno odločanje organa, kot je razvidno iz tabele 8.  
Tabela 12: Obseg obrazložitve odločb o vrnitvi PU Celje v letu 2013 
 Obrazložitev obsega 
 DA NE 
Razložitev zahtevkov strank in njihove navedbe o 
dejstvih 
39 3 
Ugotovljeno dejansko stanje in dokazi 42 0 
Razlogi, odločilni za presojo dokazov 42 0 
Navedba določb predpisov, na katere se opira 
odločba 
42 0 
Razlogi, ki narekujejo takšno odločbo 42 0 
Razlogi, zakaj zahtevku stranke ni bilo ugodeno 1 0 
Diskrecijsko odločanje:   
- Obrazložitev števila dni za vrnitev 32 4 
- Obrazložitev določitve naslova bivanja 27 6 
- Obrazložitev javljanja na PP 10 3 
- Obrazložitev časa prepovedi 4 0 
Vir: lasten (prirejeno po Policija, 2013) 
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V dveh primerih se je postopek izdaje odločbe začel na zahtevo stranke, in sicer gre za 
odločbo o podaljšanju roka za prostovoljno vrnitev. V enem primeru je bilo stranki 
ugodeno, v enem primeru pa je bila izdana za stranko negativna odločba. V tem primeru 
je organ posebej obrazložil razloge, zakaj ni ugodil zahtevku stranke. Ostali postopki so se 
začeli po uradni dolžnosti.  
Tudi na PU Celje je bilo nekaj primerov, ko odločba oz. odločanje po prostem preudarku, 
po mojem mnenju ni dovolj pojasnjeno v obrazložitvi odločbe. Pri presojanju, ali je bila 
diskrecijska pravica uporabljena v skladu z namenom, obsegom in ali iz obrazložitve izhaja 
zakonska določba, po kateri lahko organ takšno odločanje po prostem preudarku 
uporablja, sem ugotovil, da je v vseh odločbah navedena zakonska določba, torej 
pooblastilo za odločanje po prostem preudarku. Pri obrazložitvi, v kolikem času se mora 
tujec vrnitvi, sem ugotovil, da so tudi upravni organi na PU Celje očitno zavzeli mnenje, da 
je osnova za odločanje, v koliko dnevih naj tujec zapusti državo, najmanjši možni čas. V 
28. odločbah o vrnitvi je določen rok za vrnitev 7 dni. Namen odločanja po prostem 
preudarku ni razviden iz štirih odločb, v katerih je navedena samo materialna določba in 
obseg pravice odločanja po prostem preudarku. Še posebej pa je določen rok za 
prostovoljno vrnitev obrazložen v odločbah, kjer je za vrnitev določeno drugačno število 
dni (npr. zaradi zdravstvenega stanja se tujcu določi …; zaradi urejanja dokumentov za 
otvoritev podjetja ima tujec zagotovljen prevoz dne …). Iz tega je razvidno, da uradne 
osebe razumejo namen diskrecijskega odločanja, v nobenem primeru pa ni bil presežen 
obseg odločanja.  
Pri analizi odločb o vrnitvi s prepovedjo vstopa sem ugotovil, da je organ ukrep prepovedi 
vstopa uporabil v skladu z normativnim aktom, obsegom in namenom izrečenega ukrepa, 
prav tako je tudi obrazložil svojo odločitev. Npr. v primeru izreka prepovedi vstopa treh let 
je bil tujec kar 54-krat obravnavan zaradi storitve kaznivih dejanj, v Sloveniji je tudi 
predhodno nezakonito prebival, zaradi česar menim, da je organ pravilno uporabil 
zakonsko normo, celo več, verjetno bi zaradi teže dejanj lahko določil tudi maksimalni rok 
za prepoved vstopa (odločbo PP Celje št. 2253-24/2013/2 (3A691-3) z dne 25. 4. 2013). 
Kajti če to odločbo primerjamo z odločbo PP Ravne na Koroškem (št. 2253-3/2013/3 
(3A69312-4) z dne 9. 4. 2013), s katero je bilo tujcu izrečena prepoved vstopa za dve leti, 
čeprav v tem primeru tujec ni zapustil države v roku za prostovoljno vrnitev, svoje bivanje 
pa je poskušal podaljšati s pritožbenim postopkom, lahko ugotovimo, da določitev roka za 
prepoved vstopa v odločbi o vrnitvi v obeh primerih glede na težo dejanj nikakor ni 
sorazmerna, torej, ali je bila v prvem primeru izrečeno prekratko obdobje za prepoved 
vstopa v državo ali pa je bila v drugem primeru izrečena predolga prepoved vstopa v 
državo. Po mojem mnenju sicer veljata obe ugotovitvi.  
V nadaljevanju sem presojal tudi uporabo odločanja po prostem preudarku v primeru 
določitve naslova bivanja v Sloveniji. Iz analize obrazložitve odločb sem ugotovil, da samo 
v šestih primerih ta določba ni bila presojana v skladu z Direktivo o vračanju, v ostalih 
primerih pa je bil izkazan namen preprečitve pobega. Kot razlog za določitev naslova 
bivanja je bilo v vseh šestih primerih navedeno, da tujec tam biva.   
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V primeru odločanja po prostem preudarku pri določitvi javljanja na PP so upravni organi 
na PU Celje v vseh primerih presojali to pravico z vidika Direktive o vračanju, torej presojo 
nevarnosti pobega. Te obrazložitve pa bi vseeno lahko bile bolj konkretne in vsebinske.  
Obseg uporabljene pravice do odločanja po prostem preudarku ni bil pri izdanih odločbah 
v nobenem primeru prekoračen.  
Podobno stanje je bilo na PU Celje ugotovljeno tudi v drugih letih izdajanja odločb o 
vrnitvi. Nekatere so zelo dobro napisane, druge so spet slabše obrazložene in dokazane. 
Še posebej pa je rok za prepoved vstopa premalo obrazložen z vidika presoje odločitve za 
odločanje po prostem preudarku. PU Celje je v letu 2016 izdala 17 odločb o vračanju z 
določnim rokom za prepoved vstopa, iz katerih je razvidno, da je bil v petih primerih čas 
prepovedi vstopa pet let, v petih primerih eno leto, v dveh primerih dve leti, v enem 
primeru tri leta, v treh primerih štiri leta in v samo v enem primeru 6 mesecev.  
Če primerjamo med sabo odločbe o vrnitvi, v katerih je bila izrečena prepoved vstopa pet 
let, med samimi odločbami ugotovimo velike razlike. Pri odločbi o vrnitvi PP Celje št. 2253-
6/2016/3(3A691-3) je iz obrazložitve odločbe razvidno, da je bila tujcu izrečena prepoved 
vstopa za 5 let. Prav tako izhaja iz obrazložitve, da je tujec v Slovenijo ilegalno vstopil, 
čeprav mu je bil pred tem zavrnjen vstop na mejnem prehodu, saj je bil za tujca izrečen 
ukrep prepovedi vstopa v SIS za čas od let 2008 do 2017. Glede na navedeno obrazložitev 
odločbe nikakor ne moremo potrditi takšne teže ukrepa. Drug primer prepovedi vstopa za 
pet let je odločba PPIU št. 2253-50/2016/2 (1F0-1), iz katere je razvidno, da tujec nima 
veljavne potne listine, ne sodeluje v postopku, v Slovenijo je vstopil ilegalno, prav tako je 
bil obravnavan in obsojen zaradi kaznivega dejanja prikazovanja, izdelave, posesti in 
posredovanja pornografskega gradiva po III. odstavku 176. člena KZ-1 (tudi spolne 
odnose odraslih z otroki). Prav slednje je očitno presodilo za izrek največje možne 
prepovedi. V naslednji zadevi (PPIU, 2253-61/2016/2 (1F0-02)) je bilo ugotovljeno, da je 
tujec v Slovenijo vstopil s ponarejenim vozniškim dovoljenjem, za kar je bil v postopku 
obravnavan in obsojen, bil potnik v ukradenem vozilu, s policisti ni sodeloval, prav tako je 
v Slovenijo vstopil v času prepovedi, ki je bila ugotovljena iz ukrepa SIS. Četrti primer je 
bil obravnavan na PP Slovenj Gradec, kjer je bil tujec obravnavan zaradi groženj dekletu, 
pri tem pa so policisti v postopku ugotovili, da je imel izrečen ukrep prepovedi vstopa v 
SIS, zaradi česar si je v matični državi spremenil osebno ime in na novo ime pridobil nove 
dokumente. To je bil po mnenju upravnega organa razlog za izrek ukrepa prepovedi 
vstopa v trajanju 5 let. V zadnjem primeru v letu 2016 je bila odločba izdana na PP Celje 
(2253-66/2016/2 (3A691-3) tujcu, ki je storil več prekrškov (družinskega nasilja, kršitev 
javnega reda in miru z elementi nasilja, CPP prekrški) in več kaznivih dejanj (nasilništva, 
izsiljevanja, družinskega nasilja), pravnega reda Slovenije ni spoštoval, prav tako Slovenije 
ni prostovoljno zapustil, ko mu je UE Celje izdala odločbo o razveljavitvi dovoljenja za 
prebivanje.  
Iz zadev PU Celje velja izpostaviti še ugotovljene težave pri zagotavljanju plačila upravne 
takse za podano pritožbo. Na podlagi Zakona o upravnih taksah (Uradni list RS, št. 106/10 
– uradno prečiščeno besedilo, 32/16, v nadaljevanju ZUT) in taksne tarife je treba za 
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podajo pritožbe plačati upravno takso. Upravna taksa praviloma ni plačana, čeprav je to 
del pouka o pravnem sredstvu. Postopek izterjave upravne prakse je za tujce v praksi 
neučinkovit in zahteva veliko dela upravnega organa (glej sliko 3) ter se zaradi manjše 
vrednosti pravilo ne izterjuje v tujino.  
V postopku podaje pritožbe mora upravni organ v skladu s 16. členom ZUT stranki/tujcu 
izdati plačilni nalog, na katerega ima stranka možnost podaje ugovora. O ugovoru odloča 
isti organ, kot je plačilni nalog izdal, s sklepom, pri čemer ugovoru stranke potrdi, ga 
zavrne ali zavrže. Tudi zoper ta sklep je dovoljena pritožba, ki izvršitve sklepa ne zadrži. 
Stranka se z odhodom v tujino izvršitvi plačilnega naloga izogne, kot pa sem navedel, 
organ, pristojen za izvršbo, za takšne vrednosti ne izvaja postopkov v tujini. Pri tem je bilo 
ugotovljeno, da niti notranja organizacija Policije nima opredeljenega postopka 
spremljanja plačila upravne takse, tako da organ, ki vodi postopek, sploh ne ve, če je bila 
upravna taksa dejansko plačana. 
Slika 3: Prikaz postopka izterjave upravne takse v primeru izdaje odločbe o vrnitvi  
 
Vir: lasten (prirejeno po PU Celje, 2017) 
Zadeva je zelo dorečena v primeru prekrškovnega postopka in odrejanja sodne takse. Po 
tem vzorcu bi lahko zadevo urediti tudi na primeru izdaje upravne odločbe. Sam postopke 
pa prikaže še pravico do uporabe jezika v postopku, saj tujec zahteva plačilni nalog za 
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upravno takso in vse odločbe ter sklepe v njegovem jeziku, kar je seveda v nasprotju z 
določili ZUP.  
Ostalih postopkov na tem mestu ne navajam, saj ne prikažejo drugačnega stanja, kot je 
bilo ugotovljeno na podlagi izdanih odločb v letu 2013.  
5.2 ANALIZA ODLOČB ORGANA DRUGE STOPNJE 
Z odločbo Pravne službe MNZ št. 090-54/2013/6 (155-11) sem pridobil 58 odločb druge 
stopnje, ki so bile izdane v postopku reševanja pritožbe na drugi stopnji v letih od 2011 
do 2013.  
Iz prejetih odločb sem ugotovil, da je drugostopenjski organ reševal 28 pritožb na odločbo 
o vrnitvi z določenim rokom za prostovoljno vrnitev in 17 pritožb na odločbo o vrnitvi s 
prepovedjo vstopa v Slovenijo. Drugostopenjski organ je reševal še 8 predlogov za 
razveljavitev odločbe po nadzorstveni pravici, ki jih je podal organ, ki je odločbo izdal, dve 
pritožbi zoper odločbo o zavrnitvi podaljšanja roka za prostovoljno vrnitev, eno pritožbo 
zoper odločbo o nastanitvi v Center za tujce, eno pritožbo zoper sklep o zavržbi pritožbe 
zoper odločbo o vrnitvi ter en predlog stranke za odpravo odločbe po nadzorstveni pravici.  
Organ druge stopnje je v 24. primerih rešil pritožbo stranke tako, da je pritožbo kot 
neutemeljeno zavrnil, v enem primeru jo je zavrgel kot prepozno (pri tem je upošteval, da 
se je zadnji dan roka za podajo pritožbe iztekel na soboto, ko pristojna policijska postaja 
dela in roka ni mogoče prestaviti na ponedeljek, kot je to razlagal upravni organ prve 
stopnje), v 17. primerih je pritožbi ugodil in v dveh primerih delno ugodil ter sam 
spremenil odločbo, v enem primeru pa je sklep o zavrženju pritožbe razveljavil, nato pa 
pritožbo kot neutemeljeno zavrnil.  
Podobno analizo je izvedel Nabergoj (2014), ki je preučeval 44 prejetih odločb druge 
stopnje.  
Vsebina odločb, ki so pomembne za vsebino te naloge, predstavljam v nadaljevanju.  
– Odločba Pravne službe MNZ št. 2253-31/2015/5 (155-03), 23. 12. 2011  
Pravna služba je presojala pravico do odločanja po prostem preudarku, ali obstajajo 
razlogi za prepoved vstopa ali samo za odločbo o vrnitvi z rokom za prostovoljno vrnitev. 
Kot navaja organ druge stopnje, je takšna odločitev glede na razloge iz obrazložitve 
preuranjena, saj je tujec samo nezakonito vstopil v državo (kar sicer je element 
nezakonitega bivanja), pri čemer pri sebi ni imel nobenega potovalnega dokumenta. 
Pravilnost odločite se zaradi pomanjkljivo ugotovljenih in obrazloženih dejstev ne da 
preizkusiti. Zraven pa še navaja, da v odločbi niso bile upoštevane določbe glede 
zakonitega zastopnika mladoletnega tujca.  
– Odločba Pravne službe MNZ št. 2253-1/2012/6 (155-06), 7. 1. 2012  
Drugostopenjski organ pritožbi ugodi, ker je organ za čas nezakonitega bivanja štel čas, 
preživet v zaporu. Organ mora v ponovnem postopku presoditi, ali sploh obstaja element 
85 
nezakonitega bivanja. Pri tem drugostopenjski organ tudi storitev več kaznivih dejanj 
preprodaje prepovedanih substanc – heroina in odločitev, da se tujcu izreče prepoved 
vstopa dve leti. Ta odločitev se organu druge stopnje, ob upoštevanju nezakonitega 
bivanja, zdi primerna in sorazmerna.  
– Odločba Pravne službe MNZ št. 2253-11/2012/2 (155-05), 22. 2. 2012  
V odločbi je razvidno presojanje družinskega življenja, torej pravico do združitve družine, 
v katero pa organ prve stopnje po mnenju pritožbenega organa ni posegal, saj je tujcu 
določil najdaljši možen rok, svojo odločitev pa je ustrezno obrazložil.  
– Odločba Pravne službe MNZ št. 2253-13/2012/4 (155-10), 6. 3. 2012 in 2253-
14/2012/4 (155-10)  
Organ v obrazložitvi ni dovolj dokazal, da je tujec dejansko opravljal delo, torej nezakonito 
prebival. Zgolj dejstvo, da je tujec bil v neki tovarni, še ni dovolj za dokazovanje dela in s 
tem nezakonitega bivanja.  
– Odločba Pravne službe MNZ št. 2253-6/2013/2 (155-02), 8. 3. 2012  
Organ ugodil pritožbi stranke, v kateri je navajala, da so mu bile kršene pravice do 
tolmača v postopku. Drugostopenjski organ je to sicer zanikal, saj sta dele odločbe tujcu 
prevajala policista, kar je zavedeno tako v odločbi kot v uradnem zaznamku o razgovoru s 
tujcem, ker pa organ ni izkazal, da je bil tujcu vročen tudi prevod izreka in pouka o 
pravnem sredstvu v jeziku, ki ga razume, je drugostopenjski organ zadevo rešil v korist 
tujca. Zato je drugostopenjski organ v nadaljevanju tudi meritorno odločil o pritožbi, 
katero pa je kot neutemeljeno zavrnil. 
– Odločba Pravne službe MNZ št. 2253-8/2012/3 (155-09), 13. 3. 2012 (verjetno 
pravilno 2013) 
V navedeni zadevi je drugostopenjski organ presodil, da s tem, ko je bila odločba o 
ustavitvi postopka, ki jo je izdala UE, vročena pooblaščencu, tujec pa je še ni dobil, tujec 
ni mogel vedeti za odločitev UE. Pri tem vročitev odločbe UE ni izkazana (organ se v tem 
primeru v pojasnilu ne opredeljuje, ali vročitev pooblaščencu, ki je v postopku priznal 
prejem odločbe, ali tujcu). Glede na dejstvo, da se vročitev v primeru, da ima stranka 
pooblaščenca, opravlja preko pooblaščena, bi po mojem mnenju moral drugostopenjski 
organ takšno vročitev upoštevati kot pravilno. V nadaljevanju je drugostopenjski organ dal 
navodila organu prve stopnje, da presoja tudi pravico do družinskega življenja po 
določbah 8. člena EKČP.  
– Odločba Pravne službe MNZ št. 2253-18/2012/7 (155-06), 25. 4. 2012, podobno tudi v 
odločbah 2253-24/2012/2 (155-06), 28. 5. 2012, 2253-29/2012/5 (155-07), 29. 6. 
2012, 2253-38/2012/3 (155-09), 22. 8. 2012, 2253-34/2012/5 (155-10), 16. 8. 2012, 
2253-35/2012/7 (155-10), 22. 8. 2012, 2253-36/2012/3 (155-04), 22. 8. 2012 
V navedenih zadevah je drugostopenjski organ pritožbi ugodil, ker prekrškovni postopek 
še ni bil končan. O tej določbi je bilo v nadaljevanju izdanih tudi nekaj sodb na drugi 
stopnji, kar bom predstavil v naslednjem poglavju. Drugostopenjski organ se pravilo sploh 
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ni spuščal v presojo vsebine obrazložitve, ampak je odločbo odpravil zaradi napačne 
uporabe materialnega prava.  
– Odločba Pravne službe MNZ št. 2253-12/2013/4 (155-09)  
V navedenem primeru je organ druge stopnje presojal pravico do združitve družine na 
podlagi 8. člena EKČP in 9. člena Konvencije o otrokovih pravicah. Pritožbo je kot 
neutemeljeno zavrnil, kar je ob večjem številu kaznivih dejanj in prekrškov, katerih storilec 
je bil pritožnik, med drugim utemeljeval s tem, da mu je bila izrečena prepoved 
približevanje ženi in otrokom v skladu z določili Zakona o policiji, zaradi česar mora država 
prav tako nastopiti aktivno v zaščiti pravic otrok in šibkejših članov družine, zaradi česar je 
izrek prepoved vstopa utemeljen.  
– Odločba Pravne službe MNZ št. 2253-13/2013/2 (155-09), 13. 5. 2013.  
Z navedeno odločbo je drugostopenjski organ odpravil odločbo prve stopnje in zadevo 
sam rešil drugače z novim izrekom. V postopku je namreč ugotovil, da je organ prve 
stopnje v izrek napačno zapisal, da rok za prostovoljno vrnitev prične teči z dnem 
pravnomočnosti odločbe, zato je v tem delu odločil sam.  
– Odločba Pravne službe MNZ št. 2253-25/2013/5 (155-09), 2. 8. 2013.  
V tej odločbi je drugostopenjski organ odločbi delno ugodil in prepoved vstopa v Slovenijo 
zmanjšal iz dveh let na eno leto. Organ prve stopnje je namreč ugotavljal več let trajajoče 
nezakonito prebivanje, medtem ko drugih dejanj, ki kažejo na nevarnost pobega, v 
obrazložitvi ni navajal, kar je nesorazmeren ukrep v skladu z namenom.   
– Odločba Pravne službe MNZ št. 2253-43/2013/4 (155-07), 24. 10. 2013.  
Iz navedenih odločb drugostopenjskega organa izhaja, da obrazložitev odločbe ni 
podkrepljena z dokazi, ki jih tudi ni v spisni dokumentaciji. Ugotovitev je pomembna 
zaradi dejstva, da je dokazni postopek za izdajo odločbe še kako pomemben, saj brez 
presoje in navedbe dokazov ni mogoče preizkusiti izreka odločbe.  
Na PU Celje sem pridobil še podatke o odločbah drugostopenjskega organa v letih 2014, 
2015 in 2016. Šest odločb je bilo izdanih v postopku reševanja pritožbe zoper odločbo o 
vrnitvi z določenim rokom za prostovoljno vrnitev, vse so bile zavrnilne. V štirih primerih 
je drugostopenjski organ izdal odločbe v pritožbenem postopku zoper odločbe o vrnitvi s 
prepovedjo vstopa, ki so bile prav tako zavrnilne. Po podatkih PU Celje je drugostopenjski 
organ v enem primeru pritožbi ugodil in zadevo odstopil organu prve stopnje v ponovno 
reševanje. V navedeni je odločbi je organ druge stopnje pretehtal, da prvostopenjski 
organ ni dovolj presodil sorazmernosti posega v družinsko življenje tujke in s tem v 
pravico do združitve družine po 8. členu EKČP (pravica od spoštovanja zasebnega in 
družinskega življenja). Za obravnavo te teme velja izpostaviti spodnjo odločbo.  
– Odločba Pravne službe MNZ št. 2253-33/2014/2 (155-02), 19. 12. 2014.  
V tem primeru je drugostopenjski organ odločal o pritožbi zoper odločbo o zavrnitvi 
podaljšanja roka za prostovoljno vrnitev. Iz zavrnilne odločbe je razvidno, da je organ 
druge stopnje pritožbo zavrnil iz istih razlogov, kot je organ prve stopnje ni želel 
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podaljšati, namreč zaradi subjektivne neizvršljivosti. Tujec se je izgovarjal, da nima 
potnega lista in ga ne more dobiti, saj mu ga je zaradi zavarovanja izvršitve v skladu z 
določbami ZP-1 zaseglo sodišče. Takšen razlog je v pravni praksi utemeljen kot 
subjektivna neizvršljivost, saj tujec ima potni list in ga lahko dobi, takoj ko plača globo.  
5.3 ANALIZA SODNE PRAKSE 
Sodna praksa daje odločitvam upravnih organov največjo težo in je sodni kazalnik 
zakonitosti izdajanja odločbe. Tako je tudi na področju izdajanja odločb o vrnitvi. Zaradi 
navedenega je pomembno, da se sodna praksa redno spremlja in na ugotovitve sodišč o 
morebitni nezakonitosti v odločbah, ki lahko pomenijo tudi sistemsko napako in težavo za 
delo organa, pristojni organ tudi odreagira. Sodni nadzor upravnih aktov je predpisan z 
Zakonom o upravnem sporu, ki je v skladu s 157. členom ustave redno pravno sredstvo. V 
osnovi je upravni spor v Sloveniji pravno sredstvo namenjen varstvu položaja 
posameznika, saj sodni nadzor predstavlja »nujni element zagotavljanja načela zakonitosti 
delovanja uprave«. Varstvo pravic in pravnih interesov posameznika je v skladu z načelom 
delitve oblasti edini ustavni dovoljen poseg sodne veje oblasti v delovanje izvršilne veje 
obrasti (Tratar, 2006, str. 27–30).   
Iz sodne prakse bom v nadaljevanju izpostavil sodbe, odločbe in sklepe, ki sem jih našel 
in se nanašajo na sodno presojo odločb o vrnitvi.  
− Sodba Upravnega sodišča III U 67/2012 
Upravno sodišče je tožbo tujca, sicer družinskega člana slovenskega državljana, ki mu je 
bila izdana odločba o vrnitvi z rokom za prostovoljno vrnitev 30 dni, zavrnila. Po mnenju 
sodišča dejstvo, da gre za družinskega člana slovenskega državljana, na to ne more 
vplivati. Sodišče še ugotavlja, da iz določb ZTuj-2 ne izhaja, da za tujca, ki je sicer 
družinskega člana slovenskega državljana, ki nezakonito prebiva v RS, odločba o vrnitvi ne 
sme biti izdana. Tako kot zmotno ocenjuje stališče tožnika o nepravilni ugotovitvi 
dejanskega stanja in s tem v zvezi zatrjevanih kršitev ZTuj-2, evropskih predpisov, Ustave 
RS in Konvencije o človekovih pravicah podani z okoliščinami, na katere se sklicuje. »Z 
izpodbijan odločitvijo namreč ni bilo odločeno o zavrnitvi tujca, ki želi vstopiti v RS, niti o 
vizumu in niti o dovoljenju za prebivanje, torej v eni od zadev, ki so v ZTuj-2 posebej 
urejene, in ki prav zaradi varovanja pravice do zasebnega življenja in družinskega 
življenja, tujcu kot družinskemu članu slovenskega državljana, olajšajo vstop in 
prebivanje«.  
− Sodba Upravnega sodišča I U 1799/2012 
Tožnica je v navedenem primeru navajala kršitev pravice do jezika, zaradi česar ni mogla 
razumeti ukrepov, ki jih je upravni organ zoper njo izvajal. Tujki je bila namreč izdana 
odločba o vrnitvi s prepovedjo vstopa, kar je bila posledica tega, da tujka ni zapustila 
države v roku, ki ga ji je dala UE z odločbo o razveljavitvi dovoljenja za prebivanje. 
Sodišče je nato ugotavljajo, da je postopek pred organom prve stopnje potekal po 
tolmaču, zaradi česar ji ta pravica ni bila kršena.  
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− Sodba Upravnega sodišča II U 376/2013 
Tujcu je bila izdana odločba o vrnitvi z rokom za prostovoljno vrnitev v času 30. dni, 
zaradi česar je po neuspelem pritožbenem postopku vložil tožbo. Upravno sodišče je 
ocenilo, da je tožnik le pavšalno obrazložil navedbe o posegu v pravico do družinskega 
življenja, kar v konkretnem primeru ne more »pretehtati pravice države, da izvaja ukrepe 
za zakonito in kontrolirano priseljevanje in preprečevanje nezakonitega priseljevanja, s 
čimer se zagotavljata javni red in nacionalna varnost«. Pri tem se sodišče navezuje na 
odločitev Vrhovnega sodišča v zadevi X Ips 487/2012, ki je zavzelo stališče, »da je treba 
pri odločanju o vrnitvi tujca v izvorno državo na podlagi določb ZTuj-2 opraviti tudi 
presojo z vidika pravice do družinskega življenja in pravice države, da izvaja ukrepe za 
zakonito in kontrolirano priseljevanje in preprečevanje nezakonitega priseljevanja in s tem 
zagotavljanje javnega reda. Pri tem mora sodišče v skladu z načelom sorazmernosti 
oceniti, ali je bilo z izpodbijanim ukrepom države o vrnitvi tujca v izvorno državo 
prekomerno poseženo v pravico do družinskega življenja«. Kot ocenjuje Upravno sodišče, 
zaradi pavšalnih navedb stranke ni mogoče oceniti, da bi bila ta pravica kršena.  
– Sodba Upravnega sodišča I U 900/2013 
Tujcu je bila izdana odločba o vrnitvi z rokom za prostovoljno vrnitev, zaradi česar po 
mnenju sodišča tožnik še ne more uveljavljati pravice do dovolitve zadrževanja, saj še 
niso izpolnjeni pogoji za odstranitev, torej pogoji iz 69. člena ZTuj-2. V času odločanja o 
vlogi za dovolitev zadrževanja namreč še ni potekel rok za prostovoljno vrnitev. 
Prostovoljna vrnitev pa še ne pomeni, da je tujec v postopku odstranitve, kot to zahtevajo 
določbe 73. člena ZTuj-2. 
− Sklep Vrhovnega sodišča X Ips 413/2012 in Sodba Upravnega sodišča III U 161/2014  
S sklepom Vrhovnega sodišča je slednje odpravilo nepravilno razlago določb 1. odstavka 
65. člena ZTuj-2, kot je razvidna iz pravne prakse drugostopenjskega organa (glej zgoraj), 
in sicer da postopka izdaje odločbe o vrnitvi ni mogoče začeti pred koncem prekrškovnega 
postopka. Kot je ugotovilo Vrhovno sodišče in nato povzelo Upravno sodišče, je postopek 
izdaje odločbe o vrnitvi nov, samostojen upravni postopek, v katerem upravni organ v 
policiji samostojno ugotavlja, ali obstajajo razlogi nezakonitega prebivanja. »Določbe 
prvega odstavka 65. člena ZTuj-2 ni mogoče razumeti na način, da je za izdajo odločbe o 
vrnitvi vedno nujno najprej končati postopek o prekršku nezakonitega prebivanja, še manj 
pa, da bi se moral predhodni prekrškovni postopek za tujca nujno končati neugodno, da bi 
lahko policija tujcu izdala odločbo o vrnitvi«. Vrhovno sodišče še razlaga, da je smisel 
takšne zakonske ureditve, v tem, da se tujca ustrezno obravnava tudi v prekrškovnem 
postopku, ko je še prisoten v Sloveniji.  
Vrhovno sodišče v sklepu še opredeljuje pravico družinskega življenja, katero povzemam v 




– Sodba in sklep Upravnega sodišča I U 438/2014 
Upravni organ je tujcu izdal odločbo o vrnitvi s prepovedjo vstopa za dve leti, ki jo je 
drugostopenjski organ v pritožbenem postopku potrdil. Odločbo je nato v tožbi potrdilo 
tudi Upravno sodišče s sodbo št. I U 798/2012-1516 in tožbo zavrnilo. Tožnik je nato podal 
zahtevek za revizijo na Vrhovno sodišče, ki je odločilo, da revizijo dovoli iz razloga, ker je 
utemeljen »revizijski očitek, da niti upravna organa niti Upravno sodišče nista presojala 
sorazmernosti posega v tožnikovo pravico do zasebnega in družinskega življenja na način, 
kot bi jo glede na prakso Evropskega sodišča za človekove pravice, Sodišča Evropske unije 
in Ustavnega sodišča RS morali«. To ugotovitev je nato v ponovnem odločanju zavzelo 
tudi Upravno sodišče, ki je odločilo, da v »postopku odstranitve tujca iz države niti 
prvostopenjski niti drugostopenjski organ nista presojala pravice tožnika, ki je poročen s 
slovensko državljanko, do zasebnega in družinskega življenja in nista presojala dejstev in 
okoliščin v zvezi s to pravico z vidika Ustave RS in EKČP. Zato je obrazložitev odločitve 
pomanjkljiva, obenem pa je bilo tudi materialno pravo napačno uporabljeno. V ponovnem 
postopku bo moral prvostopenjski organ ob presoji, kako močna vez se je ustvarila med 
tožnikom in njegovo ženo, prek načela sorazmernosti pretehtati dopustnost morebitne 
odstranitve in prepovedi vstopa za tožnika z vidika pravice do zasebnega in družinskega 
življenja tožnika«. 
– Sodba Upravnega sodišča I U 632/2014 
Tožbenim razlogom, da so bile stranki kršene pravice do uporabe jezika, sodišče ni 
potrdilo, saj iz Zapisnika o izjavi kršitelja izhaja, da sta policista ugotovila, da tožnik 
razume in govori srbski jezik, zato sta prevajala tožniku iz slovenskega v srbski jezik. 
Zaradi navedenega je ob upoštevanju še drugih pogojev (plačila globe na podlagi 
izdanega plačilnega naloga, uporabe pravice do brezplačne pravne pomoči) ocenilo, da sta 
izpolnjena pogoja za izdajo odločbe o odstranitvi in za izdajo ukrepa o prepovedi vstopa. 
Šestmesečna prepoved vstopa je najkrajša možna dolžina prepovedi, zato sodišče ne vidi 
razlogov za nezakonitost tega ukrepa. 
− Sodba Upravnega sodišča I U 1562/2014 
Sodišče tožbenim razlogom, da bi upravni organ moral izdati odločbo o vrnitvi z določenim 
rokom za prostovoljno vrnitev in ne odločbo s prepovedjo, sodišče ni sledilo. Pri tem je 
sodišče ocenilo, da je upravni organ pravilno ocenilo predhodno 16-mesečno nezakonito 
prebivanje, kar je ustrezen pogoj za izrek prepovedi vstopa eno leto s čimer je ukrep 
glede na dejansko stanje sorazmeren.  
 
                                           
16 Iz povzetka navedene sodbe je razvidno, da je organ prve stopnje pravilno ugotovil, da tožnik ne 
poseduje nobene veljavne potne listine in drugega dovoljenja za prebivanje, zato ne izpolnjuje 
pogojev za vstop, zapustitev in bivanje v Republiki Sloveniji; zaradi storjenega prekrška mu je bila 
izrečena globa, obstajajo pa tudi okoliščine, ki kažejo na nevarnost pobega v skladu s prvim 
odstavkom 68. člena Ztuj-2, saj se je tožnik pri uradnih postopkih izkazoval s ponarejeno listino, za 
kar je bil pravnomočno obsojen. 
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– Sodba in sklep Upravnega sodišča I U 136/2016 
Upravni organ je tujcu izdal odločbo, s katero ni ugodil prošnji tujca za podaljšanje roka 
za prostovoljno vrnitev, ker razlogi za podaljšanje zaradi družinskega življenja in otrokovih 
koristi niso zavedeni v tretjem členu Pravilnika. Sodišče ugotavlja, da je takšna odločitev 
upravnega organa napačna uporaba materialnega prava v skladu z Direktivo o vračanju in 
sicer navaja: »Drži, da 3. člen Pravilnika ne predvideva razloga varovanja otrokovih koristi 
ali združevanja družine kot možne podlage za ugoditev prošnji za podaljšanje roka, 
vendar pa določilo 3. člena Pravilnika niti ni koncipirano tako, kot zmotno ugotavlja 
prvostopenjski organ, da Pravilnik taksativno določa, kateri razlogi oziroma okoliščine so 
lahko podlaga za podaljšanje prošnje. Določilo 1. odstavka 3. člena Pravilnika namreč 
pravi, da so te okoliščine „zlasti“ tiste, ki so naštete v sedmih alinejah in ker slovenski 
zakonodajalec ni v notranji pravni red vnesel vsaj okoliščin, ki jih navaja Direktiva o 
vračanju, to pa sta „dolžina bivanja“ ter „družinske in socialne vezi“, bi moral upravni 
organ med dopustne razloge za utemeljevanje prošnje za podaljšanje roka za prostovoljno 
vrnitev upoštevati vsaj še ti dve okoliščine in načelo varovanja največjih koristi 
(tožnikovega) otroka, ker morajo države članice po uvodni izjavi št. 22 pri izvajanju 
Direktive o vračanju „največjo pozornost posvečati največjim koristim otroka“ oziroma 
morajo „ustrezno upoštevati največje koristi otroka“ (člen 5(a) Direktive o vračanju)«. 
– Sodba Upravnega sodišča I U 362/2016 
Sodišče je ugotovilo, da je »tožena stranka zmotno in izrazito selektivno presodila 
okoliščine glede begosumnosti tožnika, zaradi česar je odločitev o neodobritvi roka za 
prostovoljno vrnitev nezakonita in bo tožena stranka v ponovnem postopku morala 
upoštevati materialno-pravno razlago določila 68. člena ZTuj-2 in bistveno dopolniti 
ugotovitveni postopek ali pa tožniku dati rok za prostovoljno vrnitev«. Sodišče je prav 
tako presojalo pravico do izjave, kjer je ugotovilo, da ne ZTuj-2 in ne Direktiva o vračanju 
posebej ne izpostavljata, da ima stranka pravico do izjave, vendar tega tudi izrecno ne 
prepovedujeta, zaradi česar je potrebno uporabiti določbo 85. člena ZTuj-2, ki napotuje 
na subsidiarno uporabo ZUP in torej uporabo načela zaslišanja stranke. Sama izjava, ki je 
bila vzeta v postopku o prekršku stranki, ni dala možnosti, da se izjavi o dejstvih, 
pomembnih za postopek izdaje odločbe o vrnitvi, še posebej zoper ugotovitve organa 
glede obstoja okoliščin nevarnosti pobega. Nadalje po sodišče še izpostavlja, da mora 
organ prve stopnje odločati še o načelu nevračanja, ki jo tudi omenja in se nanjo sklicuje 
tožnik. Po mnenju sodišča z uporabo prava EU prostovoljno vračanje ni prepuščeno 
diskreciji upravnega organa, temeljni princip prava EU oz. Direktiva o vračanju pa je 
prednost oz. primarnost prostovoljnega vračanja pred odstranitvijo. Ker odločba v tem 
delu ni posebej obrazložena, sodišče ne more presojati, ali je bila prepoved vstopa 
izrečena v skladu z namenom ali ne, čeprav je v navedenem primeru šlo za dolgotrajnejše 
nezakonito prebivanje in bivanje v času Prepovedi vstopa v države schengenskega 
prostora.  
– Sodba Upravnega sodišča I U 193/2017 
Navedeni primer je v bistvu nadaljevanju gornjega primera. V tem primeru je upravni 
organ tujcu določil rok za prostovoljno vrnitev, kot ga je na to napotilo upravno sodišče. 
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Tudi v tem primeru je sodišče tožbi ugodilo, odločbo o vrnitvi odpravilo in zadevo vrnilo 
organu prve stopnje v ponovno odločanje, saj v odločbi ni bilo upoštevano načelo 
nevračanja oz. se organ glede načela nevračanja in navedb stranke v postopku ni 
opredelil, pa bi se moral.  
5.4 UGOTOVITVE INŠPEKCIJSKEGA NADZORA 
V letu 2013 je Inšpektorat za javno upravno opravil inšpekcijski nadzor nad izvajanjem 
določb ZUP, Uredbe o upravnem poslovanju in določb drugih predpisov, ki urejajo 
upravne postopke. Nadzor je bil opravljen na podlagi prejete pobude za inšpekcijski 
nadzor, iz katere je izhajal očitek, da vodstveni delavci policije od policistov na policijskih 
postajah zahtevajo, da sami pripravljajo odločbe in vodijo postopke po ZTuj-2, kateri po 
navedbah pobudnika spadajo med upravne postopke (Inšpektorat za javno upravo, 2013).  
Inšpekcijski nadzor je bil opravljen nad postopki vračanja in odstranjevanja tujcev, ki so 
opredeljeni v VI. poglavju ZTuj-2. Po mnenju inšpekcijskega nadzora se skladno s 85. 
členom ZTuj-2 v postopkih po tem zakonu uporabljajo določbe zakona, ki ureja splošni 
upravni postopek, če s tem zakonom ni drugače določeno. S tem je v navedenih 
postopkih, ki so po svoji naravi upravni postopki, predpisana subsidiarna uporaba ZUP 
(Inšpektorat za javno upravo, 2013). 
V nadzoru je upravni inšpektor ugotovil, da so upravne postopke vodile uradne osebe, ki 
za to niso imele pooblastila generalnega direktorja policije, ki niso imele predpisane 
izobrazbe in ne strokovnega izpita iz upravnega postopka(Inšpektorat za javno upravo, 
2013). 
Upravni inšpektor je direktorju PU Kranj odredil (Inšpektorat za javno upravo, 2013): 
− da zagotovi, da bodo uradnim osebam, ki vodijo postopke v zadevah vračanja in 
odstranjevanja tujcev po ZTuj-2, izdana ustrezna pooblastila za vodenje postopka oz. 
za odločanje skladno z drugim odstavkom 28. člena ZUP in prvim odstavkom 30. člena 
ZUP; 
− da zagotovi, da bodo postopke v zadevah vračanja in odstranjevanja tujcev po ZTuj-2 
vodile in v njih odločale osebe, ki izpolnjujejo prepisane pogoje glede izobrazbe in 
strokovnega izpita iz upravnega postopka.  
V inšpekcijskem pregledu je upravni inšpektor ugotovil tudi pomanjkljivost izreka v 
odločbah o nastanitvi v Center za tujce, kjer ni posebej zapisano, da pritožba ne zadrži 
izvršitve, kar bi v skladu s 4. odstavkom 213. člena ZUP izrek moral vsebovati.  
5.5 KLJUČNI INSTITUTI ZUP, KI SE KAŽEJO KOT PROBLEMATIČNI V 
PRAKSI 
Iz raziskave sem ugotovil in potrdil nekaj ključnih institutov, ki se v praksi izkazujejo kot 
problematični.  
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Nerazumevanje temeljnega načelo zaslišanja stranke je (še vedno) temeljna težava 
vodenja postopkov izdaje odločbe o vrnitvi predvsem zaradi ožjega tolmačenja tega 
načela upravnih organov, ki navedeno enačijo z institutom zaslišanja stranke. Iz 
navedenega nato izhaja, da stranki niso bili predstavljeni vsi dokazi, ki jih obravnava 
upravni organ, stranka se o teh dokazih ni mogla izjasniti, kar je bistvena kršitev pravil 
postopka, odločba pa zaradi tega izpodbojna. To načelo je še posebej povezano z jamstvi 
v upravnem postopku nasproti jamstvom v prekrškovnem postopku, saj vodenje obeh 
postopkov v primeru izdaje odločbe o vrnitvi poteka vzporedno.  
V povezavi s tem je tudi uporaba jezika v postopku. Ztuj-2 na tem področju predpisuje 
nekatere posebne procesne pravice, predvsem pravica do prevajalske pomoči in dolžnost 
organa, da poskrbi za prevod izreka in pouka o pravnem sredstvu. Praksa kaže (glej 
ugotovitve PU Celje in sodbo št. I U 632/2014, tudi odločbo Pravne službe MNZ št. 2253-
6/2013/2 (155-02)), da veliko postopkov prevajajo kar sami policisti, pri čemer to bolj 
slabo zapišejo v Zapisnik o zaslišanju. Izvedena pravica do tolmača mora biti (vsaj) v 
Zapisniku o zaslišanju stranke jasno zapisana, torej ali je bila stranka o pravici poučena ali 
jo je zahtevala in na kakšen način je bilo prevajanje izvedeno. Pri tem ne gre toliko za to, 
da stranki ne bi bila omogočena pravica do tolmača/prevajalca, ampak bolj za to, da to ni 
pravilno zapisano in v nadaljnjih presojah tega ni mogoče ugotoviti, še posebej, če se 
stranka sklicuje na kršitev te pravice.  
Izvajanje posebnega ugotovitvenega postopka je problematično, ker potreba po hitrosti 
postopka lahko kaj hitro privede do kršitev pravic tujca v postopku, kakor tudi vpliva na 
ugotovljeno dejansko stanje v konkretni upravni zadevi. Takšen postopek, ki zahteva 
takojšnjo rešitev kot v primeru nezakonitega prebivanja tujcev, pomeni težavo pri 
izvajanju dokazov in preverjanja navedb, tako za stranko kot tudi za upravni organ. V 
popoldanskem ali nočnem času je težko dobiti listinske dokaze pri državnih organih (UE, 
šole, vrtcih, lečeči zdravnik, ipd.) ali drugih organizacijah (npr. banke, ki delajo samo 
dopoldan. Navedeni dokazi niso toliko pomembni zaradi ugotavljanja nezakonitega 
bivanja, so pa pomembni za ugotavljanje elementov načela nevračanja in varstva 
družinskega življenja po 8. členu EKČP, zaradi tega se policisti tema postopkoma radi 
izognejo in »preslišijo« sklicevanje strank na ti pravici. Pa tudi sicer so ugotovitveni 
postopki v nekaterih primerih slabše izvedeni in zapisani v obrazložitvi odločbe, kar izhaja 
iz prakse.  
Policija je na področju vodenja in odločanja naredila zelo velik preskok iz prvotnega 
razmišljanja ob sprejetju ZTUj-2 in vodenja upravnih postopkov. Vsi, ki so izpolnjevali 
pogoje za opravljanje strokovnega izpita iz upravnega postopka druge stopnje, so ga leta 
2012 tudi opravili, nekatere PU organizirajo tudi redna letna usposabljanja za vse, ki 
izdajajo odločbe o vrnitvi (primer PU Celje). Pooblastilo za vodenje in odločanje v 
upravnem postopku je bilo podeljeno vsem, ki imajo opravljen strokovni izpit iz upravnega 
postopka. PU Celje je v letu 2016 izvedlo priprave za pristop k strokovnemu izpitu iz 
upravnega postopka, ki ga je uspešno opravilo 18 starešin. Kljub vsemu je na področju 
vodenja in odločanja v upravnem postopku še veliko možnosti za izboljšavo, predvsem pri 
personalnih kompetencah tistih, ki vodijo upravni postopek. Še vedno lahko za svoje 
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znanje največ naredijo prav uradne osebe same. Največja težava je, da se nekateri s tako 
kompleksnim upravnim postopkom srečajo vsakih nekaj let, nekaterim področje tujcev 
tudi ni področje s katerim se srečujejo vsak dan (na PU Celje je le 10 uradnih oseb od 52 
uradnih oseb, ki imajo pooblastilo za vodenje in odločanje v postopku izdaje odločbe o 
vrnitvi, za katere lahko rečemo, da se bolj ali manj redno srečujejo s postopki s tujci). Vse 
navedeno vodi v nepoznavanje področja, nepoznavanje pravic in obveznosti tujce (še 
posebej pravice do združevanja družine in načelo nevračanja). Kot tudi navaja Severjeva 
(2017, str. 43–44), je rešitev v večji specializaciji dela, rednem usposabljanju in 
preverjanju znanja iz upravnega postopka, kot navaja avtorica, uradna oseba sedaj opravi 
izpit in ga ne more več izgubiti, torej ga ima za vedno.  
Specializacijo bi lahko dosegli z določitvijo enote, ki bi takšne postopke prevzemala 
(mogoče PPIU). Vsekakor pa je potrebno nadaljevati s prakso rednega usposabljanja. 
Vsak, ki izdaja odločbe o vrnitvi, bi se po mojem mnenju moral vsaj enkrat letno udeležiti 
takšnega usposabljanja.  
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6 REZULTATI RAZISKAVE 
6.1 ANALIZA IN OBRAZLOŽITEV REZULTATOV 
Na podlagi raziskave odločb PU Maribor in PU Celje lahko ugotovim nekaj pomanjkljivosti 
izdanih odločb, in sicer glede obličnosti izdanih odločb, na drugi strani pa tudi glede 
vsebine izdanih odločb. Obličnost odločb, kot je predpisana z ZTuj-2, je v bistvu prepis 
določb ZUP, zato je takšno »dodatno« urejanje splošnega upravnega postopka nesmiselno 
in nepotrebno. S posebnim upravnim postopkom se določijo tista procesna pravila, ki jih 
želimo urediti drugače, kot jih ureja ZUP. Glavna nepravilnost glede obličnosti je 
dopolnjen izrek glede na predpisan obrazec, s čimer je uradna oseba želela dopolniti 
vsebino dela izreka. Vendar pa zaradi tega sam izrek ni nerazumljiv, konkreten ali 
nezakonit (materialno in/ali formalno). V enem primeru je bila v izreku zapisana določba o 
tem, kdo je zakoniti zastopnik, kar so podatki, ki sodijo v uvod in obrazložitev odločbe. 
Prav tako so nekateri policisti glede na to, da sam ZTuj-2 uporablja izraz »Odločba o 
vrnitvi« to zapisali tudi v naziv odločbe. Nobena od teh napak ne vpliva na odločbo v toliki 
meri, da bi bila nezakonita ali nična, verjetno zaradi tega niti ni izpodbojna.  
Pri izdanih odločbah sem največ pomanjkljivosti zasledil v obrazložitvi odločbe. Te 
pomanjkljivosti pa vsekakor pomenijo izpodbojnost odločbe in v nekaterih primerih tudi 
bistveno kršitev pravil postopka. Iz analiziranih odločb o vrnitvi, izdanih na PU Maribor v 
letu 2013, sem ugotovil, da so navedbe strank/tujcev »nekako« obrazložene samo v 
šestih izdanih odločbah in so razvidne iz samega opisa dejanskega stanja. V nekaj 
odločbah so še sicer zapisana dejstva, kot jih je verjetno navedel tujec (npr. »iz Ukrajine 
je šla v Nemčijo, kjer je bivala pri …«), vendar večina od teh 32. odločb ne vsebuje 
nobenega zapisa o izjavi stranke, iz ugotovljenega dejanskega stanja pa ne izhajajo 
ugotovitve, ki bi ji (lahko) navedla stranka/tujec. V navedenih primerih gre vsekakor za 
kršitev načela zaslišanja stranke v njegovi najširši razlagi, kar pa je bistvena kršitev pravil 
postopka.  
Velik delež odločb ne vsebuje presoje razlogov, odločilnih za presojo posameznih dokazov. 
navedb določb predpisov, na katere se opira odločba in razlogov, ki narekujejo takšno 
odločitev. Iz vseh odločb sicer izhaja temeljni element, potreben za izdajo odločbe o 
vrnitvi, torej nezakonito bivanje. 
Nadalje sem v raziskavi izdaje odločb o vrnitvi presojal, ali je bila diskrecijska pravica 
uporabljena v skladu z namenom, obsegom in ali iz obrazložitve izhaja zakonska določba, 
po kateri lahko organ takšno odločanje po prostem preudarku uporablja. V večini odločb 
PU Maribor takšna presoja pravice do prostega preudarka v skladu z namenom in 
obsegom ni bilo, prav tako se ni navajala pravna podlaga za takšno odločanje. V primeru 
odločb o vrnitvi PU Celje je bila obrazložitev teh elementov razvidna, čeprav preveč 
splošna. Manjkale so konkretne okoliščine, ki opredeljujejo namen takšnega odločanja, v 
nekaterih primerih pa je bilo razvidno, da uradne osebe niti ne poznajo namena izreka 
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določenih ukrepov v skladu z določbami ZTuj-2 (še posebej pri določitvi kraja bivanja, 
omejitve bivanja na kraj bivanja in ukrepu rednega javljanja na policijski postaji).  
Nadalje sem ugotovil zelo neenotno prakso pri izdajanju odločb o vrnitvi z rokom za 
prostovoljno vrnitev, kar tudi kaže na sistemsko pomanjkljivost samega ZTuj-2 in na 
pomanjkanje pravne prakse. Verjetno bo z ustaljeno pravno prakso to odločanje po 
prostem preudarku nekako doseglo svoj namen in spoštovanje načela enakosti oz. 
enakega varstva pravic. Ker pa smo (verjetno tudi na slovenskem prostoru) še zelo daleč 
od tega, bo moral zakonodajalec predpisati bolj določne norme ali pa dodatno razložiti 
namen za določanje obsega oz. časa prepovedi vstopa.  
Pri tem sem ugotovil tudi, da obseg izdanega pooblastila ni bil prekoračen v nobenem 
primeru izdanih odločb o vrnitvi.  
V raziskavi sem opravil tudi analizo izdanih odločb organa druge stopnje v pritožbenih 
postopkih zoper odločbe o vrnitvi. Organ druge stopnje je v 24. primerih rešil pritožbo 
stranke tako, da je pritožbo kot neutemeljeno zavrnil, v enem primeru jo je zavrgel kot 
prepozno (pri tem je upošteval, da se je zadnji dan roka za podajo pritožbe iztekel na 
soboto, ko pristojna policijska postaja dela in roka ni mogoče prestaviti na ponedeljek, kot 
je to razlagal upravni organ prve stopnje), v 17. primerih je pritožbi ugodil in v dveh 
primerih delno ugodil ter sam spremenil odločbo, v enem primeru pa je sklep o zavrženju 
pritožbe razveljavil, nato pa pritožbo kot neutemeljeno zavrnil.  
Pri tem je organ v enem primeru odločal, da bi moral prvostopenjski organ glede na 
okoliščine in dejansko stanje iz obrazložitve izdati odločbo o vrnitvi z določenim rokom za 
prostovoljno vrnitev in prepoved vstopa. V odločitev pri uporabi pravice do odločanja po 
prostem preudarku je drugostopenjski organ konkretno posegel v enem primeru in 
spremenil čas prepovedi vstopa iz dveh let v eno. V drugem primeru pa je določitev roka 
prepovedi vstopa dve leti upravičil iz razlogov, ki jih je navedel prvostopenjski organ 
(obsodbe za več kaznivih dejanj s področja prepovedanih drog).  
Iz izdanih odločb drugostopenjskega organa je razvidno tudi tolmačenje določbe, da se 
postopek izdaje odločbe o vrnitvi ne sme začeti pred pravnomočno zaključenim 
prekrškovnim postopkom, ki je bilo kasneje prekinjeno z odločitvijo Vrhovnega sodišča (X 
Ips 413/2012), nato pa še s spremembo ZTuj-2 v tem delu.  
V treh primerih je drugostopenjski organ ugotavljal, da ni pogojev za izdajo odločbe, saj iz 
obrazložitve ne izhajajo razlogi nezakonitega prebivanja.  
Zanimiva je tudi odločitev drugostopenjskega organa, ko prvostopenjski organ ni mogel 
dokazati, da je bil tujcu vročen prevod izreka in pouka o pravnem sredstvu, pri čemer je 
zato kot čas vročitve odločbe upošteval dan, ko je tujec za zastopanje pooblastil odvetnika 
(2253-6/2013/2 (155-02)). Glede roka za pritožbo je še zanimiva odločba, s katero je 
drugostopenjski organ ugotovil, da je bila pritožba podana prepozno, saj se je rok za 
pritožbo iztekel na soboto, to pa je dan, ko pristojna PP dela in zato je bila pritožba 
podana prepozno (2253-49/2012/4).  
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Pri analizi izdanih odločb drugostopenjskega organa in nekaterih sodb je razviden razvoj 
varovanja pravice do celovitosti družine skozi obdobje odločanja (podobno je tudi pri 
načelu nevračanja). Od začetka uvedbe postopka izdaje odločbe o vrnitvi izhaja več 
primerov, ko so organi potrdili prvostopenjsko odločbo že z navedbami, da je organ tujcu 
določil najvišji možni čas za vrnitev in s tem v pravico do združitev družine ni posegal, ali 
pa, da ni kjer ni predpisno, da se družinskemu članu slovenskega državljana odločba o 
vrnitvi ne bi smela izdati (2253-11/2012/2 (155-05), glej tudi sodbe, npr. III U 67/2012, 
II U 376/2013).  
V kasnejšem razvoju sodne prakse je pri odločanju o pravici do družitve družine prišlo do 
korenite spremembe sodne prakse v smer večje zaščite te pravice. Sodišče v kasnejših 
sodba zahteva dosledno tehtanje sorazmernosti posega v pravico do združitve družine 
(glej sodbe I U 438/2014, I U 136/2016 in druge).  
Podoben razvoj sodne prakse je bil pri sklicevanju na načelo nevračanja, kjer je šele iz 
sodbe I U 193/2017 razvidno, da sodišče v upravnem postopku izdaje odločbe o vrnitvi 
zahteva presojo razlogov nevračanja, ki jih navaja tujec v postopku. To pa pomeni veliko 
oviro učinkovitosti postopka.  
Presoja temeljnega načelo zaslišanja stranke v prekrškovnem in upravnem postopku je 
bila izvedena v sodbi I U 362/2016, v kateri se sicer niso presojale procesne predpostavke 
za različna pogovora, ampak striktna uporaba pravice stranke do seznanitve z vsemi 
okoliščinami odločanja upravnega organa in možnosti izjasniti se o vseh okoliščinah izdaje 
odločbe o vrnitvi, ki v prekrškovnem postopku sploh še niso obstajale, zaradi česar je 
organ kršil to temeljno načelo.  
Sodna praksa je ponudila tudi nekaj različnih presojanja samega ukrepa, kjer je blo s 
sodbo št. I U 1562/2014, ugotovljeno, da je predhodno 16. mesečno nezakonito 
prebivanje ustrezen pogoj za izrek prepovedi vstopa eno leto, medtem ko je s sodbo I U 
362/2016 ugotovilo, da je tožena stranka zmotno in izrazito selektivno presodila okoliščine 
glede begosumnosti tožnika, zaradi česar ne bi smela izreči prepovedi vstopa, ampak 
določiti rok za prostovoljno vrnitev. Šele nadaljnja sodna praksa bo verjetno prinesla 
smernice za poenotenje odločanja upravnih organov.  
6.2 PREVERITEV HIPOTEZ 
V magistrskem delu sem si zadal preveritev štirih hipotez, ki sem jih presojal v obravnavi 
teme. 
Hipoteza 1: Odločba o vrnitvi tujca je posamični upravni akt, ki se ne izda nujno v 
enostavnih zadevah, čeprav je zanjo predpisan obrazec.  
Čeprav se odločba o vrnitvi z določenim rokom za prostovoljno vrnitev izdaja na obrazcu, 
nikakor ne gre za enostavno zadevo. Navedeno sem potrdil tako z normativno presojo kot 
tudi s sodno presojo izdaje odločb o vrnitvi. Odločba o vrnitvi ne vsebuje nobenih določil, 
zaradi katerih bi se lahko vodil skrajšani ugotovitveni postopek (Kovač, 2007, str. 865, 
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tudi Breznik, Štucin & Marflak, 2008, str. 391–393, Grafenauer, Ivanc & Brezovnik, 2010, 
str. 81–82), zaradi česar je treba voditi posebni ugotovitveni postopek. Navedeno 
ugotavlja tudi pravna praksa, ki se sicer v takšno presojo, ali gre za odločbo na obrazcu in 
enostavno upravno zadevo, ni spuščala, je pa v več primerih jasno pokazala, da je na 
strani organa široko dokazno breme, ki je veliko večje od samega vpogleda v uradne 
evidence (glej npr. sodbi Upravnega sodišča št. I U 193/2017 in I U 362/2016). Na drugi 
strani pa to ugotovitev potrjujejo pravice tujcev, ki se najbolj kažejo v temeljnem načelu 
zaslišanja stranke. Že sam obrazec odločbe o vrnitvi predpisuje oz. napotuje uradno osebo 
na obrazložitev zadeve, po drugi strani pa je diskrecijska pravica, ki jo v odločanju izvaja 
upravni organ, tesno povezana z zaslišanjem stranke, uporaba te izjeme od načela 
zakonitosti pa pomeni toliko večjo obrazložitev odločbe in uporabo drugih dokaznih 
bremen, kot samo vpogled v uradne evidence (Grafenauer, Ivanc & Brezovnik, 2010, str. 
102, Kovač, 2005, str. 6–7).  
Navedeno hipotezo potrdim.  
Hipoteza 2: Postopki vrnitve tujca se v Evropski uniji (EU) izvajajo poenoteno. 
Direktiva o vračanju je bila sprejeta z namenom učinkovitega odstranjevanja tujcev, na 
drugi strani pa tudi zaradi zaščite pravic tujcev v postopkih odstranitve in poenotenja teh 
postopkov na območju celotne EU. Vendar že sama direktiva dopušča možnost različnih 
interpretacij. To se pozna v prenosu Direktive o vračanju v nacionalno zakonodajo. Kot je 
prikazano v poglavju 4 so postopki zelo različni, že pri posameznih določbah (npr, pri 
določanju roka za prostovoljno vrnitev), te razlike pa so še posebej razvidne pri pravicah, 
ki jih imajo tujci v postopkih. Glavni pravici, ki jih Direktiva o vračanju zahteva sta pravici 
do učinkovitega pravnega sredstva in možnost sodne presoje izrečenih ukrepov. Kot je 
tudi ugotavljal Matrix (2013), je možno, da je nesuspenzivnost pritožbe tisti pokazatelj, ki 
kaže, da tujcu ni bilo omogočeno učinkovito pravno sredstvo (tudi Kovač, Učinkovitost 
pravnih sredstev v upravnem postopku, 2009, str. 1267–1316, poudarja pomembnost 
zadržanja izvršitve odločbe do dokončnosti). Sicer po mojem mnenju vsaj v primeru 
določenega roka za prostovoljno vrnitev še ne pomeni, da je pravno sredstvo 
neučinkovito, kar pa je lahko pri prepovedi vstopa resnično vprašljivo, saj se tujca v tem 
primeru lahko takoj prisilno odstrani.  
Zaradi tako velikih razlik med državami EU hipoteze ne potrdim.  
Hipoteza 3: Tujcem je v postopku odstranitve zagotovljeno ustrezno upravno-pravno 
varstvo, uravnoteženo z javnim interesom, kar vodi v učinkovite postopke.  
Že Direktiva o vračanju je predpisala, da mora biti v postopku odstranitve tujca slednjemu 
zagotovljena izdaja upravne ali sodne odločbe, prav tako pa pravica do učinkovitega 
pravnega sredstva. Upravni postopek že z uporabo zakona, ki ureja splošni upravni 
postopek, zagotavlja ustrezno varstvo strank v postopku, tako s temeljnimi načeli kot 
posameznimi instituti v postopku (Kovač, Učinkovitost pravnih sredstev v upravnem 
postopku, 2009, str. 1267–1316, tudi določbe o temeljnem načelu zaslišanje stranke v 
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Rakar 2006, str. 122, Kovač, 2006, str. 86–88, Breznik, Štucin & Marflak, 2008, str. 74, 
glej tudi Kovač, Rakar & Remic, 2012, str. 272–274, Grafenauer, 2001, str. 41–43). 
Nekatere pravice tujcev je ZTuj-2 še dopolnil. Tujec ima v postopku izdaje odločbe o 
vrnitvi pravico do brezplačnega pravnega svetovanja, ki mu ga zagotavljajo drugi državni 
organi ter mednarodne ali nevladne organizacije. Če je to potrebno, ima pravico do 
prevajalske pomoči. V postopku izdaje odločbe o vrnitvi mu mora biti izrek in pouk o 
pravnem sredstvu preveden v jezik, ki ga razume (več o določbah jezika v Kovač, 2017). 
Čeprav je pravica do pritožbe »skrajšana«, saj je rok za pritožbo tri dni, pa še to ne 
pomeni, da pritožba kot redno pravno sredstvo ni učinkovita, saj slednja zadrži izvršitev 
odločbe (Kovač, Učinkovitost pravnih sredstev v upravnem postopku, 2009, str. 1267–
1316). Prav tako ima tujec v postopkih pravico do uporabe vseh ostalih pravnih sredstev, 
torej izrednih pravnih sredstev in sredstev upravnega spora kot sodnega nadzora 
upravnega postopka (Tratar, 2006, str. 27–30). Ali pa vse navedeno vodi v učinkovite 
postopke, je drugo vprašanje. Že samo dejstvo, da rok za pritožbo ni enak v vseh delih 
odločanja v postopku vračanja (kot izhaja v postopku reševanje vloge za podaljšanje roka 
za prostovoljno vrnitev), vodi v možnost zlorab (glej raziskavo in konkreten primer), 
vendar je to le en segment odločanja. Odločba o vrnitvi postane izvršljiva z dokončnostjo, 
torej je tudi tako zagotovljen učinkovit postopek vračanja, kar pa je za tujca lahko kršitev 
pravice do sodne preveritve njegovega primera in s tem zakonitosti odločanja upravnega 
organa še preden mora zapustiti državo. 
Zaradi navedenega hipotezo delno potrdim.  
Hipoteza 4: Diskrecijska pravica, ki jo ima policist pri izdaji odločbe o vrnitvi tujca, je 
premalo določna.  
Iz opravljene analize sem ugotovil, da ima policist pri izdajanju odločbe več pooblastil, ki 
se kažejo kot diskrecijska pravica policista (glej teoretično analizo pravnih aktov). 
Izvajanje odločanja po prostem preudarku zahteva obrazložitev odločitve v obrazložitvi 
odločbe, saj morajo biti v tem primeru navedeni zakon, ki daje pooblastilo za takšno 
odločanje, razlogi za takšno odločitev in obrazložitev, kako je uradna oseba uporabila 
obseg prostega preudarka (Grafenauer, Ivanc & Brezovnik, 2010, str. 102). Navajanje 
podlage, namena in obsega diskrecije je potrebo zaradi doslednega preverjanja načela 
zakonitosti iz 6. člena ZUP. Po načelu zakonitosti se lahko izda odločbo po prostem 
preudarku le podlagi področnega zakona, v skladu z namenom, zaradi katerega je 
diskrecija predpisana in v mejah predvidenega obsega odločanja po prostem preudarku 
(Kovač, 2005, str. 6–7). Za zagotavljanje enakega varstva pravic iz 22. člena Ustave RS 
(Testen, 2002) pa je pomembno, da so tudi pravne norme dovolj določne. Že odločanje o 
roku za prostovoljno vrnitev, ki se sicer iz prakse ni pokazala kot problematična in jo 
policisti uporabljajo v skladu z namenom in pooblastilom, lahko bivanje tujcu podaljša za 
23 dni (če se mu izreče rok sedem dni, ali trideset). Še toliko večji poseg pa je pri 
prepovedi vstopa, kjer lahko policist tujcu izreče prepoved vstopa od šest mesecev do pet 
let. Že pri osnovnem odločanju, ali izdati odločbo o prostovoljni vrnitvi ali s prepovedjo 
vstopa (za katero sicer praksa upravnega sodišča pravi, da ni odločanje po prostem 
preudarku, kot je razvidno iz sodb Upravnega sodišča I U 193/2017 in I U 362/2016), 
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prikazuje raziskava analiziranih odločb zelo različno prakso. Posebej sem v raziskavi 
prikazal izrek prepovedi vstopa za maksimalno obdobje 5 let, kjer so razvidna zelo različna 
dejanska stanja za izrek istega ukrepa. Tudi praksa drugostopenjskega organa kaže, da 
praksa na tem področju ni poenotena, saj je drugostopenjski organ v enem primeru v 
pritožbenem postopku zmanjšal čas prepovedi vstopa (odločba št. 2253-25/2013/5 (155-
09), 2. 8. 2013). Vse to kaže na premajhno določnost ZTuj-2, vsaj pri določanju prepovedi 
vstopa tujca.  
Zaradi navedenega tudi to hipotezo potrdim. 
6.3 PREDLOGI NORMATIVNIH, ORGANIZACIJSKIH IN DRUGIH 
IZBOLJŠAV 
Iz normativne analize vsebine ZTuj-2 je razvidna pomanjkljivost posebnih procesnih 
predpisov, ki niso bili preneseni na celoten postopek izdaje odločbe o vrnitvi, torej tudi na 
odločanje o vlogi za podaljšanje roka za prostovoljno vrnitev in tudi na postopek preklica 
ali začasne razveljavitve prepovedi vstopa (glej poglavje o zlorabi izvršljivosti). ZTuj-2 bi 
moral tako konkretno določati, da je rok za pritožbo tudi v teh dveh postopkih 3 dni, 
enako tudi rok za drugostopenjski organ, v katerem odloči o pritožbi, 8 dni. Le tako bo 
učinkovitost postopka enak v vseh fazah.  
Drug predlog glede sprememb določb ZTuj-2 je izenačitev pravnih varstev v primeru 
izdaje odločbe o vrnitvi s prepovedjo vstopa z izdano odločbo o nastanitvi v Center za 
tujce (glej poglavje 3.7.1 te naloge). Trenutno v navedenih primerih veljajo zelo različna 
procesna pravila, v odločbi o vrnitvi suspenzivnost odločbe in rok za pritožbo tri dni, v 
odločbi o nastanitvi v Center za tujce pa izvzetost iz pritožbe in možnost vložitve 
upravnega spora v roku tri dni po vročitvi odločbe in nesuspenzivnost tožbe. Ker sta 
postopka nevzdržno povezana, bi lahko vodil enoten postopek, ne pa dvojnih postopkov z 
izdajo dveh različnih odločb. V primeru izdaje takšne odločbe o vrnitvi bi bila tujcu 
ustrezna jamstva iz Direktive o vračanju zagotovljena s sodnim nadzorom izdaje odločbe, 
ki je v primeru izreka prepovedi vstopa za 5 let resnično močan, čeprav zakonit in 
upravičen, poseg v pravice tujca. Pravice tujca pa zaradi tega ne bi bile manj varovane, 
kvečjemu s takojšnjim sodnim nadzorom še bolj. V tem primeru bi izvršljivost oz. 
odstranitev tujca morali vezati na pravnomočnost odločbe (drugi odstavek 69. člena ZTuj-
2). Podobno ureditev v primeru izdajo odločb o vrnitvi s prepovedjo vstopa ima tudi npr. 
Hrvaška.  
V izogib nepravilnemu presojanju je ob upoštevanju Sodbe in sklepa Upravnega sodišča I 
U 136/2016 in povezanih sodb treba spremeniti Pravilnik o obrazcu odločbe v 3. členu 
Pravilnika o obrazcu odločbe, ki ne predvideva razloga varovanja otrokovih koristi ali 
združevanja družine kot možne podlage za ugoditev prošnji za podaljšanje roka. 
Navedeno določilo pravi, da so te okoliščine „zlasti“ tiste, ki so naštete v sedmih alinejah, 
slovenski zakonodajalec pa v notranji pravni red ni vnesel vsaj okoliščin, ki jih navaja 
Direktiva o vračanju, to pa sta „dolžina bivanja“ ter „družinske in socialne vezi“.  
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Zaradi spoštovanja načela enakosti v postopkih (glej Odločbo Pravne službe MNZ št. 
2253-25/2013/5 (155-09) v primerjavi z odločbami PU Maribor in PU Celje) bi bilo 
predvsem pri odločanju o presojanju dolžine prepovedi vstopa in odločanju o tem, kateri 
postopek voditi (glej tudi Sodbo Upravnega sodišča I U 362/2016) treba začrtati bolj jasne 
temelje za odločanje, zaradi česar ne bi en organ vodil postopka izdaje odločbe o vrnitvi z 
določenim rokom za prostovoljno vračanje, drug organ pa v primeru istih ali zelo 
podobnih okoliščin izreče prepoved vstopa za več let.  
Stroškovno je pravica do tolmača po ZUP na ramenih stranke. ZTuj-2 posebej predpisuje, 
da ima oseba pravico do prevajalske pomoči. Pri tem pa tretji odstavek 64. člena ni 
posebej določen, ali je ta pravica brezplačna ali ne. Zgolj v izogib različnim tolmačenjem 
predlagam, da se zakon v tem delu spremeni. Celoten odstavek »v postopku izdaje 
odločbe o vrnitvi ima tujec pravico do brezplačnega pravnega svetovanja, ki mu ga 
zagotavljajo drugi državni organi ter mednarodne ali nevladne organizacije in kadar je 
potrebno, pravico do prevajalske pomoči.«, se lahko namreč različno tolmači, v enem delu 
ima tujec pravico do brezplačnega pravnega svetovanja, v drugem delu pa ne vemo, če to 
velja tudi za prevajalsko pomoč.  
V slovenski zakonodaji in pravni praksi bo treba opredeliti izvajanje načela nevračanja v 
postopkih izdaje odločbe o vrnitvi. Presoja načela nevračanja je v slovenski zakonodaji 
primarno del Zakona o mednarodni zaščiti in samega azilnega postopka, država pa mora 
imeti tudi druge vzvode, s katerimi tujcem, četudi ne pridobijo statusa begunca, zagotovi 
načelo nevračanja (Oreški, 2016, str. 16, 22). Tako je tudi ZTuj-2 v 72. členu zapisal 
načelo nevračanja. Vendar pa presoja takšnega načela, če se tujec nanj sklicuje, ni 
enostavna in je v nekaj ur trajajočem postopku na policijski postaji ob izdaji odločbe o 
vrnitvi (ki je velikokrat v poznem popoldanskem ali nočnem času) nemogoče presoditi in 
dokazovati nasprotno ali potrditi navedbe tujca. Kako naj policija že v sami odločbi o 
vrnitvi zagotovi presojanje načela nevračanja.  
Ena rešitev je, da policija z odločbo nastani tujca v Center za tujce. Tako bi bila nastanitev 
v Center za tujce najboljša rešitev, ki pa je v delu izdajanj odločb o vrnitvi z rokom za 
prostovoljno vrnitev ne podpira trenutna zakonska norma, ki pravi, da se v Center za tujce 
nastani tujca, pri katerem obstaja nevarnost pobega ali ni zapustil države v določenem 
roku in ga iz kakršnih koli razlogov ni mogoče takoj odstraniti (prvi odstavek 76. člena 
ZTuj-2). To pomeni, da mora obstajati nevarnost pobega ali pa že izdana odločba o 
prostovoljni vrnitvi. Kot pa smo videli, pravna praksa zahteva presojanje načela 
nevračanja že v postopku izdaje odločbe o prostovoljni vrnitvi (glej sodbo I U 139/2017 in 
druge). Tudi Direktiva o vračanju predvideva pridržanje v istih pogojih, torej v primeru 
okoliščin, ki kažejo nevarnost pobega in če se zadevni državljan tretje države izogiba ali 
ovira pripravo vrnitve ali postopek odstranitve. Tako je ta možnost le delno izvedljiva. Ko 
bi tujca nastanili v Center za tujce, bi lahko izdajo odločbe o vrnitvi prevzel Center za 
tujce, ki ima veliko več izkušen z izvajanjem načela nevračanja, saj se s takšno pravico 
redno srečuje pri vračanju tujcev. Center za tujce namreč največkrat neposredno izvršuje 
odločbo o vrnitvi s prepovedjo vstopa in tudi druga vračanja tujcev (tudi tistih z odločbami 
o dovolitvi zadrževanja in podobno).  
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Druga možnost je, da bi sklicevanje na načelo nevračanja pomenilo sprožitev postopka za 
priznanje mednarodne zaščite v skladu z določbami Zakona o mednarodni zaščiti, enako 
kot sama vloga za priznanje mednarodne zaščite (vloga za azil). Policija bi svoj postopek 
tako prekinila v skladu s 147. členom ZUP (v smislu reševanja predhodnega vprašanja). 
Šele po za stranko negativno končanem postopku priznanja mednarodne zaščite bi lahko 
policija tujcu izdala odločbo o vrnitvi, v primeru priznanja statusa begunca ali statusa 
subsidiarne zaščite pa bi upravni organ postopek ustavil. Na ta način bi zadostili tudi 
strokovnosti obravnave načela nevračanja, saj Zakon o mednarodni zaščiti predpisuje, da 
mora biti uradna oseba, ki obravnava postopke v skladu s tem zakonom, posebej 
usposobljena (drugi odstavek tretjega člena ZMZ-1), prav tako ji mora delodajalcev 
zagotoviti redna usposabljanja (osmi člen ZMZ-1).  
Zaradi načina izvedbe postopka je podobno v primeru ugotavljanja sorazmernosti posega 
v pravico do družinskega in zasebnega življenja iz 8. člena EKČP. Tudi v teh primerih 
ugotavljanje te pravice pomeni dolgotrajnejši postopek, ki zahteva toliko večje dokazno 
breme in presojanje. V tem primeru (in mogoče tudi v primeru odločanja o načelu 
nevračanja) bi lahko upravni organ izdal začasno odločbo v skladu z 221. členom ZUP. S 
tem bi tujec dobil jasen signal, da je v Sloveniji nezakonito, z začasno odločbo o vrnitvi pa 
bi za čas do konca popolnega presojanja sorazmernosti posega v pravico do družinskega 
in zasebnega življenja iz 8. člena EKČP »pravno« uredil položaj tujca v Sloveniji. S tem bi 
tudi tujcu dali možnost, da tudi učinkovito izvajajo dokaze, ki bi jih upravni organ 
zahteval. Upravni organ pa bi lahko izdal odločbo po temeljitem premisleku in tehtanju 
vseh dokazov.  
V Sloveniji je samo tehtanje pravice do združitve družine težavno še iz vidika stvarne 
pristojnosti in evidenc. Za izdajo odločbe o vrnitvi je namreč pristojna policija, za izdajo 
dovoljenja za prebivanje ali vizuma pa drug organ (UE ali Ministrstvo za zunanje zadeve). 
Tudi če policija upošteva, da je odstranitev tujca nesorazmeren poseg v pravico do 
družinskega življenja, z neizdajo odločbe o vrnitvi oz. ustavitvijo postopka ni naredila nič. 
Tujec je še vedno nezakonito v Sloveniji, in to brez ustreznega dovoljenja za prebivanje. 
Sodna praksa v Sloveniji še sicer ni rekla, kako bi bilo treba urediti postopek, če upravni 
organ postopek ustavi. Sama Direktiva o vračanju pa v četrti točki šestega člena jasno 
predpisuje, da se lahko države članice kadar koli odločijo za izdajo nevezanega dovoljenja 
za prebivanje ali drugega dovoljenja, ki iz sočutja, humanitarnih razlogov ali drugih 
razlogov zagotavlja pravico do prebivanja državljanu tretje države, ki nezakonito prebiva 
na njihovem ozemlju. Rešitev je lahko samo, če o takšnih postopkih odloča samo en 
organ, ki bi ob hkratni ustavitvi postopka izdaje odločbe o vrnitvi uvedel postopek izdaje 
dovoljenja za prebivanje (po vzoru npr. Hrvaške). O tej rešitvi bo morala stroka v Sloveniji 
še razmisliti, še posebej iz vidika, kaj storiti s tujcem, ki bo dobljen izven uradnih ur 
upravnega organa, katerega uradne ure niso enake delu policije.  
Policisti imamo v postopku izdaje odločb o vrnitvi večkrat tujce, za katere se je že 
presojalo, tako načelo nevračanja, kot tudi sorazmernost posega v družinsko življenje 
tujce, vendar je bil njih postopek negativno rešen. Navedene rešitve pa bi lahko bile 
policiji v veliko pomoč v konkretnih postopkih zoper iste tujce. Zaradi navedenega 
102 
predlagam ureditev skupne evidence, v kateri bi bile prejšnje rešitve in dokazi obeh 
organov. Enako je s postopki po ZMZ-1, kjer pa že sedaj zelo težko dobimo podatke o 
obravnavi konkretnega tujca. Sodišče pa zahteva presojo dokazov v teh postopkih, če se 
tujec na njih sklicuje.   
Nekatere ukrepe pa lahko izvedemo v sami organizaciji s specializacijo dela, z rednimi 
usposabljanji in preverjanju znanja iz upravnega postopka oz. iz izdajanja odločb o vrnitvi. 
Znotraj Policije bi specializacija izvedlo z razširitvijo Policijskih postaj za izravnalne ukrepe, 
katerih specializacijo bi lahko razširili na preverjanje zakonitosti tujcev. Slednji že sedaj 
prevzemajo več postopkov izdaje odločb o vrnitvi, zaradi česar so za to delo bolj 
usposobljeni. Vendar pa dve starešini, ki imata opravljen strokovni izpit iz upravnega 
postopka (kot npr. na PU Celje), ne moreta zagotoviti 24-urnega prevzema takšnih 
postopkov. Vsekakor pa je treba nadaljevati s prakso rednega usposabljanja. Vsak, ki 
izdaja odločbe o vrnitvi, bi se po mojem mnenju moral vsaj enkrat letno udeležiti takšnega 
usposabljanja.  
V tej povezavi bi bilo treba tudi spremeniti prilogo 2 Akta o notranji organizaciji, 
sistemizaciji, delovnih mestih in nazivih v Policiji v delu, s katero so predpisana želena 
znanja, ki jih mora oseba izpolnjevati za zasedbo določenega delovnega mesta. Za 
zasedbo delovnih mest komandir, pomočnik komandirja in tudi drugih, kjer se zaposleni 
ukvarjajo s področjem nadzora nad tujci, bi se moral zahtevati tudi opravljen strokovni 
izpit iz upravnega postopka.  
Policija bo morala poskrbeti tudi za postopek plačila upravne takse. Kot je razvidno iz 
obravnavanega primera, je takšen postopek sedaj neučinkovit. Predpisani postopek, ki se 
v praksi ne more izvajati, je nesmiseln. Na tem mestu bi bilo treba razmisliti, ali tujcem 
dati možnost, da se upravna taksa ne plača. Verjetno bi bila rešitev, da se upravna taksa 
plača pred začetkom pritožbenega postopka (kot npr. določa 29. člen ZTuj-2), vendar pa 
je treba po trenutni zakonodaji takšno pritožbo obravnavati (Jerovšek & Kovač, 2017). 
Predvsem pa je treba spremljanje plačevanja upravne takse urediti podobno kot v 
prekrškovnih postopkih, kar bo uredilo tudi ta postopek (računalniška evidenca, vezana na 
konkreten primer, iz katere je razvidno, če ter kdaj in koliko je bilo plačano).  
V nomotehnični presoji ZTuj-2 sem omenil tudi (po mojem mnenju) pomanjkljivost zakona 
v delu, če tujec ne spoštuje odrejenih obveznosti z odločbo, predvsem obveznost javljanja 
na policijski postaji, omejitev gibanja na določen kraj in določenega kraja bivanja. Čeprav 
nekateri kar hitro rečejo, da se v primeru kršitve odločbe tujcu pač izda odločba o vrnitvi s 
prepovedjo vstopa, to ni tako enostavno. Izvršitev upravne odločbe, če je tujec sam ne 
izvrši je v domeni postopka izvršbe, ki pa je za primere izdaje odločbe o vrnitvi 
neučinkovit. Zato je treba zagotoviti učinkovito izvrševanje določb. Najhitrejša in 
enostavnejša rešitev je, da se v ZTuj-2 doda določba, podobno kot je zapisano s prvo 
točko izreka, če tujec ne zapusti države v roku, ki mu je bil določen, se ga iz države 
odstrani, prav tako se mu izreče prepoved vstopa v državo.  
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6.4 PRISPEVEK K ZNANOSTI, STROKI IN PRAKSI 
Magistrsko delo predstavlja izvirno delo na področju izdaje odločb o vrnitvi tujcem kot 
posebnem upravnem postopku. V Sloveniji tako konkretne presoje celotnega postopka še 
ni bilo. Zato delo predstavlja učinkovit znanstven prispevek za nadaljnje urejanje 
normativnih predpisov kot tudi pripomoček stroki za učinkovito izvajanje postopkov.  
Čeprav se odločbe o vrnitvi izdajajo že (skoraj) celih šest let, se zaradi novega postopka 
procesne predpostavke in normativna razlaga zakonodaje še razvija. Slednje je razvidno 
tudi iz novih smeri odločanja sodišč v Sloveniji (tako upravnega kot Vrhovnega sodišča). 
Na prvi pogled je mogoče sklepati, da je izdaja odločb o vrnitvi enostaven upravni 
postopek, kjer vsaj v primeru izdaje odločbe o vrnitvi z rokom za prostovoljno vrnitev 
samo izpolnjuješ rubrike in napišeš kratek opis, kot navaja sam obrazec odločbe o vrnitvi, 
ter obrazložitev razlogov za izdajo odločbe.  
Prav celotna analiza normativnih aktov skozi raziskavo upravne in sodne prakse nam 
prikažeta resnično širino tega kompleksnega področja, ki pa se še širi.  
Pričakovani prispevek k znanosti in upravno-pravni stroki so nova spoznanja na področju 
izdajanja odločb o vrnitvi kot tudi nekaj razlag osnovnega akta, torej Direktive o vračanju. 
Ob upoštevanju supremacije evropskih upravnih aktov in njihovega vpliva na notranjo 
zakonodajo spoznavamo, da za razlago materialnopravnih norm ni dovolj poznavanje 
notranjih pravnih aktov, ampak se moramo pri kompleksnejših vprašanjih, ki se z daljšim 
rokom uveljavitve vse bolj pojavljajo, posluževati aktov, ki so bili osnova za določene 
spremembe. Ob hkratni materialnopravni zakonodaji je treba v postopkih upoštevati tudi 
procesnopravno zakonodajo. Navedeno bi moral upoštevati že zakonodajalec pri pripravi 
posebnih pravil upravnega postopka oz. pri pripravi posebnih upravnih postopkov.  
Magistrsko delo je tudi popotnik za prakso pisanja odločb o vrnitvi, saj je prineslo nekoliko 
drugačen vpogled v pisanje odločb o vrnitvi. Izpostavil sem predvsem napake, ki jih delajo 
nekatere uradne osebe, ki so sicer iz načina dela organa nekoliko opravičljive, vendar iz 
vidika varstva pravic stranke nedopustne. Zraven same obličnosti odločbe je zelo 
pomembna obrazložitev odločbe, ki je veliko bolj široka, kot jo predvideva obrazec 
odločbe o vrnitvi. Ob tem pa ne smemo zanemariti pravice stranke/tujca že v delu, ki jih 
predpisuje ZTuj-2, torej pravica do prevajalca/tolmača in pravica dobiti prevod izreka in 
pouka o pravnem sredstvu. In ne nazadnje: zelo pomembno temeljno načelo, z 
razumevanjem katerega imajo upravni organi velike težave, je načelo zaslišanja stranke.  
V tem delu sem predstavil osnovo pravne prakse, ki potrjuje moje navedbe in ugotovitve. 
Sodna praksa sam proces odločanja v postopku izdaje odločbe o vrnitvi širi tudi na 
področja, s katerimi se policija do sedaj ni veliko ukvarjala, to sta presojanje načela 
nevračanja in presojanje sorazmernosti ukrepa izdaje odločbe o vrnitvi nasproti pravici do 
združitve družine. Navedeni pravici sta zelo pomembni, vendar hkrati pomenita zelo težek 
poseg v učinkovitost izdaje odločbe o vrnitvi. Zakonodajalec bo moral postopek izdaje 
odločbe o vrnitvi uravnotežiti med učinkovitostjo in hitrostjo reševanja zadeve na eni 
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strani in zagotavljanjem teh pomembnih pravic na drugi strani. Določene rešitve sem zato 
predlagal že v tem delu.  
Upam, da bo magistrsko delo neka smernica za delo organa za izboljšave dela in priprave 
učinkoviti zakonskih predlogov. Sam bom kot del celotnega sistema tudi na podlagi 
ugotovitev tega dela poskrbel, da bomo vsaj na PU Celje, kjer sem trenutno zaposlen, 
zahtevali in zagotavljali osnovne pravice tujcev, predvsem pa zakonitost izdajanja odločb 
o vrnitvi in redna usposabljanja za vse starešine, ki izdajajo odločbe o vrnitvi.  
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7 ZAKLJUČEK 
Spoštovanje človekovih pravic in temeljnih svoboščin je tudi v postopkih s tujci 
prvenstvena naloga vseh držav EU. Temu cilju je sledila tudi Direktiva o vračanju, katere 
glavni namen je bil zagotavljanje enotnih pravic tujcev, ki jih je treba odstraniti iz države. 
Pri tem je Direktiva o vračanju sledila določbam EKČP, ki te pravice predpisuje, in je v 
svoje določbe zapisala pravice glede pravice do svobode in varnosti (5. člen EKČP), 
pravice do spoštovanja zasebnega in družinskega življenja (8. člen EKČP) in pravice do 
učinkovitega pravnega sredstva (13. člen EKČP). Drugi namen, ki dejansko sledi prvemu, 
je bil, da se poenoti sistem vračanja tujcev, ki nezakonito prebivajo, s čimer se zagotovi 
uspešno izvajanje vračanja. Direktivo o vračanju kot del evropskega pravnega reda so 
morale vse države prenesti v svoj pravni red.  
Pristojni organ za izdajo odločbe o vrnitvi je postala Policija. Izdaja odločb o vrnitvi je bila 
za Policijo poseben izziv. Policija oz. uradne osebe, ki izdajajo odločbe o vrnitvi, ni imela 
skoraj nobenih izkušenj s tako kompleksnimi upravnimi nalogami, zato je zakonodajalec 
poskušal narediti čim hitrejši in čim enostavnejši upravni postopek področjem. Za odločbo 
o vrnitvi z določenim rokom za prostovoljno vrnitev je zakonodajalec predpisan obrazec 
odločbe. Odločbe o vrnitvi so izdajali policisti, ki sploh niso imeli opravljenega strokovnega 
izpita iz upravnega postopka, zadostne izobrazbe za izdajo odločb o vrnitvi niti pooblastila 
za vodenje in odločanje v upravnem postopku, kar se je kasneje glede na nova spoznanja 
spremenilo.  
V tretjem poglavju magistrskega dela sem opravil teoretično analizo izdaje odločb o 
vrnitvi, kjer sem analiziral določbe Direktive o vračanju, razvoj ZTuj, ki je v slovenske 
normativne predpise vnesel odločbo o vrnitvi. ZTuj-2 določa vsebino posebnega 
upravnega postopka, saj določa nekatere posebne postopkovne določbe, predvsem pri 
določbah glede uporabe jezika v upravnem postopku, pri določbah o roku za pritožbo, 
prav tako je poskušal drugače urediti vsebino odločbe, pri čemer pa je dejansko samo 
prepisal določbe ZUP. Nekaj posebnih določb o uporabi jezika in vsebini odločbe je tudi v 
Pravilniku o obrazcu odločbe o vrnitvi in okoliščinah, zaradi katerih se lahko rok za 
prostovoljno vrnitev podaljša. Priloga pravilnika je tudi obrazec odločbe o vrnitvi, ki se 
izdaja v primerih, ko je tujcu omogočena prostovoljna vrnitev. Z obrazcem je tudi pravilnik 
hotel urediti obrazec in vsebino odločbe o vrnitvi kot posebni upravni postopek. Upravna 
presoja in sodna praksa sta pokazali, da rešitev glede obrazca odločbe o vrnitvi ni 
najboljša, saj so oboji zahtevali posebno presojo vsakega primera posebej, zaščito 
temeljnega načela pravice do izjave in polno obrazložitev odločbe, kot jo predvideva ZUP. 
Pri tem sem izpostavil še načelo zaslišanja stranke in načelo zakonitosti kot pomembni 
pravni jamstvi v postopku izdaje odločbe o vrnitvi.   
Za zaključek upravnega postopka je zelo pomembna tudi sama izvršljivost odločbe. Rok za 
prostovoljno vrnitev se prične šteti z dnem dokončnosti odločbe, čas za prepoved vstopa 
pa se prične šteti po izvršitve odstranitve iz Slovenije. Na dejansko izvršljivost obeh odločb 
o vrnitvi pa lahko odločilno vpliva presoja načela nevračanja ali pa pridobitev zakonitega 
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naslova bivanja. Predvsem izvršitev odločbe o vrnitvi s prepovedjo vstopa je večkrat 
povezana s težavami, ki lahko pomenijo dejansko neizvršljivost odločbe. Ali takšna 
neizvršljivost dejansko pomeni tudi ničnost odločbe, pa je drugo pomembno vprašanje 
tega postopka.  
Čeprav je zakonodajalec želel urediti hiter upravni postopek, je pri tem »pozabil« na 
neposredno povezane dele postopka, za katere ni uredil posebnega upravnega postopka. 
Takšna postopka sta izdaja odločbe o podaljšanju roka za prostovoljno vrnitev in izdaja 
odločbe o preklicu ali začasni odložitvi prepovedi vstopa. Ker se v navedenih postopkih 
uporabljajo procesne določbe ZUP, se odločanje o vrnitvi lahko kar hitro podaljša, kar 
lahko tudi pripelje do zlorabe izvršljivosti odločbe o vrnitvi.  
Direktiva o vrnitvi je osnova, na podlagi katere so države EU sprejele nacionalne predpise. 
Iz analize, ki jo je izvedel Matrix (2014), je razvidno, da so države EU Direktivo o vračanju 
različno prevzemale. Učinkovito pravno sredstvo je tisto, ki tujcu omogoči, da ostane v 
državi, dokler o njegovi pravici ni dokončno in tudi pravnomočno odločeno. Nacionalna 
zakonodaja pa se razlikuje že pri suspenzivnosti pritožbe, pri varovanju ostalih pravic pa 
se razlikuje še bolj. Tudi Hrvaška ima na področju izdaje odločbe o vrnitvi specifične 
določbe. Prepoved vstopa se lahko izreče za čas od treh mesecev do 20 let. Hrvaška 
uradna oseba lahko tujcu izreče prepoved vstopa in hkrati tudi določi rok za prostovoljno 
vrnitev. V raziskavi sem predstavil še več posebnosti hrvaškega postopka.  
V šestem poglavju sem preučil prakso izdajanja odločb z analizo odločb, ki jih je izdajala 
Policija (PU Maribor in PU Celje), analizo odločb organa druge stopnje in analizo sodnih 
presoj upravnih aktov. Pri tem sem ugotovil, da so odločbe Policije pri obrazložitvi skope, 
saj ne vsebujejo vseh elementov, ki jih mora imeti obrazložitev odločbe, nekatere odločbe 
tudi kažejo na nespoštovanje načela zaslišanja stranke. To je razvidno tudi iz odločb 
drugostopenjskega organa in sodne presoje odločb o vrnitvi, kjer so pomembne 
ugotovitve, da nekatere obrazložitve ne zadoščajo, da bi lahko drugostopenjski organ ali 
sodišče ustrezno presojalo zakonitost izdaje odločbe. Iz sodne prakse izhaja tudi nekaj 
presoj, da je bila odločitev o prepovedi vstopa sprejeta preuranjeno in bi bilo treba tujcu 
omogočiti prostovoljno vrnitev. Tudi presoja načela nevračanja in sorazmernosti ukrepa 
proti pravici do združitve družine sta bila pomembna elementa odločanja. Od najprej 
večinoma potrjenih odločb o vrnitve se je sodna praksa prevalila na dosledno zahtevo po 
presojanju navedenih dveh elementov, kar pa pomeni veliko odgovornost in močno 
dokazno breme za uradno osebo. Moja ugotovitev v tem delu je bila, da bo treba 
dokazovanje in presojo teh dveh elementov in pravic tujcev ustrezno urediti. V Sloveniji je 
namreč ugotavljanje načela nevračanja prvenstveno del ukrepanja po Zakonu o 
mednarodni zaščiti, pravica od združitve družine in izdaja dovoljenja za prebivanje zaradi 
združitve družine pa stvar presoje upravnih enot. Zato je treba ta postopka združiti s 
postopkom izdaje odločbe o vrnitvi.  
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Priloga 2: Obrazec odločbe o prostovoljni vrnitvi.  




Policijska postaja …………………….. izdaja na podlagi 64. člena Zakona o tujcih (Uradni list RS, št. 
50/11 in 57/11-popr.) tujcu………………………………….., ki ga zastopa …………………………., naslednjo 
O D L O Č B O 
Tujcu ………………………., rojenemu …………….., državljanu ……………………………………, se določi 
……… dnevni rok za prostovoljno vrnitev. Rok začne teči z dnem dokončnosti te odločbe. 
Tujec mora do odhoda iz Republike Slovenije bivati na naslovu ………………………. .* 
Tujcu se do odhoda iz Republike Slovenije gibanje omeji na …(kraj bivanja v Republiki Sloveniji) ... 
. * 
Do odhoda iz Republike Slovenije se mora tujec redno javljati na Policijski postaji ……………………, 
in sicer ……………………………………………………………… .* 
Obrazložitev: ………(obrazložitev razlogov za izdajo odločbe, razlogov za določitev kraja bivanja, 
omejitve gibanja in javljanja na policijski postaji, če so ti ukrepi odrejeni) 
………………………………….……………………………………………………………………………………………… 
Tujec je dolžan zapustiti državo v roku, določenem s to odločbo. 
V primeru, da tujec ne zapusti države v roku, določenem s to odločbo, mu policija na podlagi 
prvega odstavka 66. člena Zakona o tujcih (Uradni list RS, št. 50/11 in 57/11-popr.) z odločbo o 
vrnitvi določi prepoved vstopa v državo za čas od šestih mesecev do petih let ter ga odstrani iz 
države. Prepoved vstopa se vnese v schengenski informacijski sistem. Če obstajajo objektivne 
okoliščine iz 3. člena Pravilnika o obrazcu odločbe o vrnitvi in okoliščinah, zaradi katerih se lahko 
rok za prostovoljno vrnitev podaljša (Uradni list RS, št. ……… ), zaradi katerih se tujec ne more 
prostovoljno vrniti v določenem roku, lahko pri policijski postaji, ki je izdala to odločbo, pred 
potekom roka za prostovoljno vrnitev, vloži prošnjo za podaljšanje roka. Policijska postaja, ki je 
odločbo izdala, mu lahko rok podaljša z novo odločbo. 
Pouk o pravnem sredstvu: Zoper to odločbo je dovoljena pritožba na Ministrstvo za notranje 
zadeve, Štefanova ulica 2, Ljubljana. Za pritožbo je potrebno plačati upravno takso po tarifni 
številki ….. Zakona o upravnih taksah (Uradni list RS, št. ……………………) v višini ……… EUR. 
Pritožba se v roku treh dni od vročitve odločbe vloži pri policijski postaji, ki je izdala to odločbo, 
pisno ali ustno na zapisnik ali pa se na njen naslov pošlje priporočeno po pošti. 
Podpis uradne osebe 
……………………………… 
________________________________________________________________________________ 




Priloga 3: Hrvaška odločba o vrnitvi s prepovedjo vstopa 
 
                        
      REPUBLIKA HRVATSKA 




Ministarstvo unutarnjih poslova Republike Hrvatske, -----------------------, rješavajući 
u postupku pokrenutom po službenoj dužnosti u predmetu protjerivanja iz Republike 
Hrvatske, ----------------, državljanina ----------, temeljem članka 107. stavka 1. Zakona o 
strancima ("Narodne novine" broj 130/11, 74/13), donosi:  
 
            R J E Š E NJ E 
 
1. Protjeruje se iz Republike Hrvatske --------------------------------------------------------------
--------------------------------------------------------------------------------------------------------------
----------------------------- 
2. Strancu iz točke 1. izreke ovog rješenja je zabranjen ulazak i boravak u Republici 
Hrvatskoj u trajanju od 6 (šest) mjeseci, računajući od dana prisilnog udaljenja. 
3. Na ovo rješenje ne plaća se upravna pristojba. 
 
               O b r a z l o ž e n j e 
 
 Stranac iz točke 1. izreke ovog rješenja je ---------------------------. godine, u ------ sati, 
doputovao na granični prijelaz  ---------------- u namjeri ulaska u Republiku Hrvatsku, kao 
putnik u autobusu registarske oznake -------------------------- 
 
Prilikom granične kontrole --------------- se poslužio tuđom putnom ispravom -------------------
----------------------------------------, čime je zloupotrijebio tuđu osobnu ispravu upotrijebivši je 
kao svoju, odnosno počinio kazneno djelo "Zlouporaba osobne isprave" iz članka 280. 
Kaznenog zakona Republike Hrvatske.  
 
Zbog počinjenja kaznenog djela iz članka 280. Kaznenog zakona Republike Hrvatske, 
pravomoćnom presudom Općinskog suda u ------------- broj ------------ od -------------. godine 
---------------- je proglašen krivim te mu je izrečena kazna zatvora u trajanju od 10 (deset)   
mjeseci, uz primjenu uvjetne osude u trajanju od 2 (dvije) godine.  
 
Člankom 102. stavak 1. Zakona o strancima, propisano je da se stranca može protjerati 
ako predstavlja opasnost za javni poredak, nacionalnu sigurnost ili javno zdravlje. 
 
Člankom 101. stavak 1. Zakona o strancima, propisano je da stranac nezakonito boravi 
ako nije na kratkotrajnom boravku, nema valjano odobrenje za privremeni ili stalni 
boravak, nije mu odobren azil, supsidijarna ili privremena zaštita, odnosno nije tražitelj 
azila ili nije stranac iz članka 53. i članka 94. stavka 2. ovoga Zakona. 
 
Člankom 101. stavak 2. točka 1. Zakona o strancima, propisano je da se strancem na 
kratkotrajnom boravku ne smatra stranac koji je nezakonito ušao u Republiku Hrvatsku. 
 
Člankom 39. stavak 1. točka 4. Zakona o strancima, propisano je da se nezakonitim 
ulaskom u Republiku Hrvatsku smatra ako stranac uđe na temelju tuđe ili krivotvorene 
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putne ili druge isprave koja služi za prelazak državne granice, odnosno vize ili odobrenja 
boravka. 
 
Člankom 105. stavak 1. točka 1. i 2. Zakona o strancima, propisano je da se u smislu 
članka 102. stavka 1. ovog Zakona, rješenje o protjerivanju može donijeti osobito ako 
stranac prijeđe ili pokuša nezakonito prijeći državnu granicu. 
 
Člankom 105. stavak 1.  točka 6. Zakona o strancima, propisano je da se u smislu članka 
102. stavka 1. ovog Zakona rješenje o protjerivanju može donijeti osobito ako stranac 
počini kazneno djelo koje se progoni po službenoj dužnosti. 
 
Člankom 107. stavak 2. Zakona o strancima propisano je da zabrana ulaska i boravka 
izrečena rješenjem o protjerivanju ne može biti kraća od 3 mjeseca niti duža od 20 godina.  
 
Člankom 107. stavak 3. Zakona o strancima, propisano je da zabrana ulaska i boravka 
izrečena rješenjem o protjerivanju u slučaju iz članka 105. stavak 1. točka 1. i 2. ovoga 
Zakona ne može biti duža od 5 godina. 
 
Člankom 22. stavak 1. podstavak 2. Pravilnika o postupanju prema strancima ("Narodne 
novine'' broj: 14/13. i 26/13, 86/13), propisano je da će se zabrana ulaska i boravka koja 
se izriče rješenjem o protjerivanju zbog nezakonitog prelaska, odnosno pokušaja prelaska 
državne granice i nezakonitog boravka odrediti u trajanju od 3 mjeseca  do 2 godine.             
 
Člankom 104. stavkom 1. Zakona o strancima propisano je da će se prilikom donošenja 
odluke o protjerivanju, pored okolnosti iz članka 100. istog zakona, uzet u obzir duljina 
boravka, starosna dob, zdravstveno stanje, obiteljske i gospodarske prilike, stupanj 
njegove socijalne i kulturne integracije u Republici Hrvatskoj te veze s državom podrijetla. 
 
U postupku nisu utvrđene okolnosti iz članka 104. stavka 1. Zakona o strancima koje bi 
mogle predstavljati zapreku za donošenje rješenja o protjerivanju.  
 
Zabrana ulaska i boravka određena je u trajanju od 6 (šest) mjeseci, sukladno članku 107. 
stavku 3. Zakona o strancima i članku 22. stavku 1. podstavku 2. Pravilnika o postupanju 
prema strancima.    
 
Slijedom iznijetog, valjalo je temeljem članka 105. stavka 1. točke 1. i 2.  Zakona o 
strancima, u svezi s člankom 42. stavka 1. Zakona o općem upravnom postupku 
("Narodne novine" broj 47/09)  riješiti kao u izreci ovoga rješenja. 
 
UPUTA O PRAVNOM LIJEKU 
 
 Temeljem članka 108. stavak 3. Zakona o strancima, protiv ovog rješenja nije 
dopuštena žalba, ali se može pokrenuti upravni spor. 
 
 Tužba se predaje Upravnom sudu neposredno u pisanom obliku, usmeno na 
zapisnik ili se šalje poštom, odnosno dostavlja elektronički u roku od 30 dana od dostave 
ovog rješenja. Tužba protiv ovog rješenja nema odgodni učinak.                                                                  
 
 
                                            NAČELNIK POSTAJE 
 
            ------------------------------ 
DOSTAVITI: 
1. ---------------------, 
2. Pismohrana.-  
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Člankom 112. stavkom 9. Zakona o strancima propisano je da se stranac kojemu 
je izdano rješenje iz stavka 1. ovoga članka dužan prilikom napuštanja Republike 
Hrvatske prijaviti policijskom službeniku na graničnom prijelazu. 
 
Rješenjem o protjerivanju -----------------------------------, broj: --------------------------------
---. od --------------------. godine, --------------------- je protjeran iz Republike Hrvatske na rok 
od 3 (tri) mjeseca jer je prekršio odredbe članka 101. stavak. 1. točka 1. Zakona o 
strancima. 
 
Obzirom na navedeno, temeljem članka 113. stavka 1. Zakona o strancima u svezi 
s člankom 42. stavkom 1. Zakona o općem upravnom postupku (Narodne novine, broj: 
47/09), riješeno je kao u izreci ovoga rješenja. 
 
UPUTA O PRAVNOM LIJEKU:  
 
Rješenje o povratku koje se izdaje uz rješenje o protjerivanju stranca ili uz odluku 
Ministarstva, policijske uprave, odnosno policijske postaje kojom strancu prestaje zakoniti 
boravak smatra sastavnim dijelom rješenja o protjerivanju, odnosno odluke kojom strancu 
prestaje zakoniti boravak.  
 
Rješenje o povratku može se pobijati samo u pravnom lijeku protiv rješenja o 
protjerivanju ili odluke Ministarstva, policijske uprave, odnosno policijske postaje. 
      
                                                                                                   NAČELNIK  POSTAJE 
                         






1. ---------------------------   













Priloga 5: Nemška odločba o vrnitvi z rokom za prostovoljno vrnitev 
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